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1. Come hanno bene osservato Giorgio Ghezzi e Umberto Roma-
gnoli, «il diritto del lavoro é costretto a riaffermare continuamente la
propria legittimazione a governare le province che gli spettano, bat-
tendosi con l'ostinazione del vecchio capitano Achab contro gli im-
brogli ei trucchi dei suoi stessi governati»'. E questo il fenomeno del-
la cosiddetta «fuga dal diritto del lavoro))che intensificale fratture gia
esistenti all'interno del mercato del lavoro tra aree garantite, semi o
gquas garantitee areeirregolari ovvero dd tutto sommerse. Di fronte a
gueste tendenze il legidatore italiano ha varato interventi normativi di
carattere generae volti a promuovereil contrasto e I'emersione del la-
VOro irregolare e sommerso, che perd non hanno avuto il successo au-
spicato®. D'dtra parte, quello dell'economia sommersa, di cui il lavo-

' G. GHEZzz1, U. ROMAGNOLL, // rapporto di lavoro subordinato,II ed., Bologna,
1987, p. 32.

2 Cfr. T. TREU, Propostedi riforma del lavoro, in Riv. giur. lav., 2005, |, p. 425
ss.; M. PERSIANI, Diritto della previdenza sociale, XV ed., Padova, 2006, p. 77 Ss,;
G.C. PERONE, Economia informale, lavoro sommerso e diritto del lavoro, in Riv.
dir. sic. soc., 2003, p. 1 ss.; M. DELL’OLIO, |l lavoro sommerso e la «lotta per il di-
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ro sommerso € solo un aspetto, & un problema che interessatutti i Pae-
S sviluppati e no. E infatti, la Commissione europea, gia nel 1998, ha
diffuso un'importante comunicazione, contenente una rassegna delle
caratteristichedel fenomeno e alcune indicazioni su come fronteggiar-
lo. Peraltro, nell'ambito della strategia europea per I'occupazione il
contrastodel lavoro sommerso assume un rilievo significativo. Va sot-
tolineato che, in base atutti i dati disponibili, alivello europeo, I’Italia
raggiungele piu elevate percentuali di lavoro sommerso. Varie posso-
no essere le spiegazioni di tale risultato. Sicuramente s puo dire che
e frutto di una perversa combinazione di fattori culturali, ritardi
burocratici, rigidita legidative, inadeguato assetto del tessuto produt-
tivo, e di una diffusa tolleranza. Tutto questo deve indurre a diffidare
delle virtu taumaturgiche dell'intervento legidativo, e a pensare ad
una strategia ad ampio raggio che rimuova le cause strutturali di tale
devastante situazione’.

Orbene, la lettura delle recenti disposizioni dedicate all'emersione
del lavoro sommerso — da terzo grande provvedimento degli ultimi
anni avente I'ambizione di costituire una sorta di disciplina generale,
dopo I'esperienza non felice dei contratti di riallineamento e quella
ancora peggiore dellalegge dei «cento giorni))del Governo di centro-
destra (legge 18 ottobre 2001, n. 383) — sollecitaunariflessione para-
dossale.

Insomma, benché esista il lavoro sommerso o nero nella realta ef-
fettuale, anzi nonostante costituisca un ((deserto normativo» oOv-
vero la stessa negazione del diritto del lavoro, € altresi vero che, forse
proprio per questo (e cioe a causa dell'essere questo un fenomeno di
fugadal sistemagiuridico dato), il diritto del lavoro ha un‘estrema dif-
ficolta nel ricondurre tale situazione illegale ed eversiva nell'alveo
della legalita, se non mediante la draconiana applicazione di tutto il

ritto)),in Arg. dir. lav., 2000, p. 43 ss; G. GIUGNI, La giungla e il deserto, in Pol.
dir., 1977, p. 349 ss. Cf?,, inoltre, il numero di Dir. merc. lav., 2003, p. 63 ss., dedi-
cato a lavoro sommerso con scritti di S. Nappi, F. De Falco, M. Mocella, C. Ponari,
M. D’Aponte, A. De Felice, E. Sena, B. Di Benedetto, G.M. Monda, F. Beatricee A.
Borrelli.

3 Cf?. G. REY, La controversia sull’economia sommersa, in Econ. it., 2003, n. 1,
p. 9ss.; G. DERITA, M.P. CAMuSI, La dinamica dell'economia sommersa: i nodi da
sciogliere, ivi, p. 53 ss,; |. CIPOLLETTA, Leillusioni dell'economia sommersa, ivi, p.
77 ss.; L. MELDOLESI, La politica dell’emersione dell'economia e del lavoro irrego-
lari, ivi, p. 91 ss.
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suo complesso di regole e principi senza al cuna mediazione impronta-
taall'idea del gradualerientronellalegalita

Con cio si intende dire che ogniqualvoltail legidatore hatentato di
disegnare un sistema di regole, temporaneamente applicabili, che ac-
compagnassero progressivamente, vale a dire atappe, il recupero della
legalita e della regolarita, sotto tutti i profili giuridicamenterilevanti
(contributivi, fiscali, salute e sicurezza, normativi ed economici), SONo
sorti piu problemi applicativi rispettoall’ingresso immediato, nell'area
dei rapporti di lavoro sommersi, della disciplinalavoristicaa pieno re-
gime.

E presumibile quindi che si possa dire cheiil diritto del lavoro non
conoscail suo contrario: il non diritto del lavoro. E che quando lo in-
contralo vogliae lo possasolo ricondurrea sé nel modo piu violentoe
immediato possibile. Da un lato, perché il diritto del lavoro quando
non e effettivo discreditaseé stesso e finisce per delegittimarsi. Dall'al-
tro, perché soluzioni morbide sono difficilmente praticabili, in quanto
e enorme lo sforzo che il legidatore deve fare per attenuare la forza
cogentedellenorme e, come sé gia detto, per renderneelasticala por-
tata, adattandola all'esigenza di favorireil rientro nellalegalita. E la
verita di quest'osservazione € dimostrata dall'esperienza pregressa,
anche se, a primavista, le soluzioni per favorirel'emersione del lavo-
ro sommerso sembrano aquanto semplici. Infatti, in primo luogo, do-
vrebbe essere previsto un condono tombale su tutte le irregolarita (con-
tributive, fiscali, normativee cosi via) relativea periodi di lavoro som-
merso che vengono denunciati; e, inoltre, dovrebbe essere creato un
meccanismo che consenta la possibilita di ricostruzione totale della
posizione previdenziale del lavoratore, in modo tale che costui non
subiscadanni futuri per i periodi di lavoro prestati in nero.

E ovvio che appenasi & passati a disegnarei concreti contorni di ta-
li soluzioni sono sorti tutti i problemi mess in luce dall'applicazione
della legidazione precedente: cioe, 10 si ripete, dalla disciplina dei
contratti collettivi di riallineamento e dalla legge n. 383 del 2001. En-
trambe queste normative hanno peraltro scontato il difetto di essere sta-
te modificatein itinerepiu volteatal punto dacreare incertezzee dubbi
trai soggetti interessati su quale fosse I'effettivo quadro legale di ri-
ferimento®. In particolare, I'esperienza dei contratti collettivi di rialli-

* Cfr. IRES, Emersione dal lavoro nero: diritti e sviluppo, Roma, 2008, p. 45 ss,,
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neamento, benché avesse il forte pregio di appoggiars sulla necessaria
partecipazionedelle parti sociali al processo di regolarizzazione,é sta-
ta pregiudicata anche dalla discutibile posizione dell’INPS che, da
principio, ha guardato ad essa con sospetto. Sicché, il legislatore € sta-
to costretto ad intervenire piti volte per precisare esattamente quale
fosse la retribuzione imponibile ai fini contributivi. Nella disciplina
originaria, peraltro, mancava ogni riferimento alle sanatorie per i pe-
riodi pregressi sul piano contributivo, fiscalee in materiadi sicurezza
del lavoro. Altro problema e stato quello relativo alla determinazione
del termini per la stipuladi nuovi contratti collettivi di rialineamento
e per 'adesione agli stessi. Tali criticita sono state enfatizzate dalla
circostanzache la disciplina e caduta sotto gli strali della Commissio-
ne europea, in quanto configuranteuna formadi aiuto di Stato (perché
il regime ivi stabilito era accessibile solo alle imprese del mezzogior-
no). E I'organo comunitario ha espresso valutazioni severe a riguardo
(benché non condivisibili) e di fatto haimposto a governo italiano di
porre fineal regime previsto datale normativa. Per quanto concernela
legge n. 383 del 2001, va sottolineato il suo difetto principale: il non
coinvolgimento delle parti sociali nel processo di emersione; coinvol-
gimento che e stato recuperato solo all'ultimo quando ormai era com-
promessa |'efficacia del provvedimento. In effetti, soprattutto la man-
cata partecipazionedelle organizzazioni dei datori e dei lavoratori ha
impedito la diffusionedi quelledos di fiduciaimprescindibili per as-
sicurare I'adesione dei singoli al meccanismo di emersione. Altra pe-
culiarecriticita e stata quella relativa alla circostanza che la disciplina
non era coordinatacon altri strumenti che, seppure in modo indiretto,
stimolavano I'emersione: come |'allora operante credito d'imposta per
le nuove assunzioni che, nel mezzogiorno, raggiungeva livelli tali da
indurre gli imprenditori a nascondere process d'emersione sotto la
veste di nuove assunzioni >,

Comunque, entrambe queste normative s sono limitate ad agire a

e spec. p. 81 ss.; M. EsPosITo, U. GARGIULO, // contrasto al lavoro sommerso: pote-
sta legislativa regionale e strumenti di intervento,in L. ZoppoLi (acuradi), La legi-
slazioneregionale in materiadi lavoro, Napoli, 2007, p. 75 ss.

® Cfr. CNEL, L'esperienza della legge /8 ottobre 2001, n. 383 e le prospettive
future per I'emersione del lavoro irregolare. Osservazioni e proposte, 18 dicembre
2003; nonché, volendo, A. BELLAVISTA, |l lavoro sommerso, I1 ed., Torino, 2002, p.
213 ss.
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livello delle convenienze individuali (del datore e del lavoratore) e
non sono state affiancate da una coerente e pit ampia politica diretta
ala qualificazione dell'apparato produttivo e alla piena affermazione
della cultura della legalita. In altri termini, in tutti questi anni, sono
mancate anche quelle azioni di contesto, sul piano macroeconomico,
volte ad eliminare le esternalitanegative e a creare ambienti e condi-
zioni favorevoli allacrescitae allo sviluppo delleimprese.

D'dtra parte, & noto che il sommerso e un fenomeno ambivalente.
Talvoltaesso é frutto anchedi forti complicitatra datore e lavoratore, e
quindi non ¢ solo sintomo di sfruttamento della condizionedi debolez-
za del prestatore di lavoro subordinato. Inoltre, in certe condizioni, il
lavoro sommerso puo rappresentare un momento di una fase evolutiva
di sistemi produttivi che puo portare a risultati virtuosi sotto il profilo
dello sviluppo economico. Altre volte (come sembrain prevalenzanel
mezzogiorno d'ltalia) invece il lavoro sommerso assume contorni re-
gressivi, meramenteparassitari che fomentano circuiti vizios del sotto-
sviluppo. Di queste variegate caratteristiche devono ovviamentetenere
conto le politiche per I'emersione e per o sviluppo. E peraltro evidente
che, per definizione, un sstema giuridico avente la precipua finaita
protettivadi una delle parti del rapporto, come quello lavoristico, non
puo tollerare la persistenza di aree dove non trova applicazione.
Semmai, come s’¢€ poc’anzi detto, bisogna cercare di graduare I'inten-
sitadel precetto legale e programmare percors di recupero dellalegali-
ta da parte di acuni contesti economici e produttivi. Matali scelte van-
no effettuate con oculatezza, partendo dal principio cheil lavoro som-
merso o nero, pone il lavoratore in una condizione di maggiore debo-
lezzanei confronti di qualsias adtratipologiadi rapporto di lavoro (su-
bordinato o autonomo); realizza una forma di precariato assoluto
(di totale mancanzadi ogni diritto) rispetto allaquale, giase s da una
rapida occhiata a pregnante ruolo dei valori sociali consacrati nella
Codtituzione, il legidatorehail doveredi trovare unaviaduscita.

I1 contrasto e I'emersione del lavoro sommerso hanno comunque
codtituito gli obiettivi delle politiche legidative degli ultimi anni, a
prescindere dall'efficacia dei risultati raggiunti. Basti ricordare che
gueste finalita hanno giustificato, oltre alla gia citata legge n. 383 del
2001°, il d.Igs. 10 settembre 2003, n. 276 e il d.lgs. 23 aprile 2004, n.

6 Su cui cfr. F. SCARPELLI, L ‘emersione del lavoro nero nella legge Tremonti, in
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124, nonché altri singoli provvedimenti del governo di centrodestra. A
guesto proposito, il d.lgs. n. 276 del 2003 ha creato nuove tipologie
contrattuali di lavoro subordinatoe no che avrebbero dovuto permette-
re di formalizzarerapporti di lavoro gia praticati in modo informale.
In questo modo s sarebbe agevolata I'emersione del suddetti rapporti.
L'insuccesso del provvedimento é stata palese. Cio probabilmente
dipeso dalla cattiva costruzione sul piano tecnico di tali tipologie e
dalla circostanza che esse sono state fortemente osteggiate dai sinda-
cati dei lavoratori, stante la naturanon concertatadella legidazione di
riferimento. Tuttavia, va sottolineato che questo progetto di politica
del lavoro, nella sua versione pura, agivaad esclusivo danno dei lavo-
ratori, tentando di offrire ai datori modelli contrattuali molto meno
oneros di quello subordinato standard. Bisognerebbe chiedersi che
senso avrebbe, sul piano dei diritti e delle tutele, una formalizzazione
di rapporti informali, quando I'emersione viene raggiunta senza muta-
re di molto la condizione originariadel lavoratore. Pero & anche vero
chetale progetto, nel passare dal disegno teorico alla prass della con-
cretizzazionelegidativa, sé fortemente annacquato a tal punto da es-
sere in realta impraticabile e comunque non in grado di offrire incen-
tivi piu appetibili del perverso ((incentivofai date» costituitoda som-
merso.

L'attuale governo di centrosinistra ha fatto della risoluzione della
guestionedel lavoro sommerso uno dei suoi (almeno a parole) princi-
pali obiettivi, insleme a quello della fuoriuscita dal precariato, della
promozione del lavoro stabile in forma subordinata e a tempo inde-
terminato; mirando cosi a correggere in senso piu garantistala disci-
plinadel mercato del lavoro, che il precedentegoverno di centrodestra
aveva novellato con eccessiva sensibilitanei confronti delle esigenze
delleimpresee dellaflessibilita: s pensi ai temi del lavoro atermine,
delle esternalizzazioni di rami d'azienda. del controllo dei fenomeni
interpositori e delle tutele nei lavoratori in caso di appalto’. Alcune
misure in materia di lavoro sommerso, con specifica attenzioneal set-
tore edile, sono contenute nella legge 4 agosto 2006, n. 248, di con-
versione del d.1. 4 luglio 2006, n. 223. Altre disposizioni |ato sensu

Riv. giur. lav., 2003, |, p. 29 ss.; C. RESsA, L'emersionedel lavoro sommerso, in
Dir. lav.,2004, |, p. 275 ss.

" Cfr. A. PIccINING, 1 volti della precarieta: conoscerli per superarli, in Quest.
giust.,2006, p. 1160 ss.; S. MATTONE, Oltre laprecarieta, ivi, 2006, p. 1175 ss.
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inquadrabili in questo programmadi politica legislativasono presenti
nella legge 27 dicembre 2006 n. 296, meglio nota come Finanziaria
per il 2007. Traqueste, € qui opportuno dedicare uno sguardo partico-
lare alla nuova procedura per I'emersione del lavoro sommerso predi-
spostadai commi da 1192 a 1200 della suddettalegge.

2. Primadi entrare in medias res, & importante sottolinearecome la
CGIL, da qualche anno (precisamente fin dal 2003), abbia lanciato
una grande ed estesa campagna, sul piano nazionale, di azione sinda-
calecontroil lavoro nero, caratterizzata dalla predisposizione di ampie
e documentate proposte d'intervento®. Di recente, I'iniziativa ha as-
sunto maggiore visibilitae forza, perché svolta unitariamente da CGIL-
CISL-UIL, le quali hanno avviato una negoziazionecon il nuovo Go-
verno di centrosinistra, che e partita con la presentazione, il 18-19 lu-
glio 20086, di una piattaforma unitaria contro il lavoro nero®. E molte
delle proposte e delle idee delle organizzazioni sindacali hanno trovato
accoglimento nella legge n. 248 del 2006 e, soprattutto, nella legge
Finanziariaper il 2007'°. E anche vero che la concertazionetra Go-
verno e parti sociali, durante il precedente Governo di centrodestra,
non era del tutto scomparsa. Anzi, bisogna dire che, nonostante i per-
vicaci tentativi governativi (talvoltariusciti) di insinuareforti cunel al-
I'interno della tradizionale unita di azione tra CGIL, CISL e UIL,
I'esigenza di non dividersi ha alafine prevalso. Infatti, dopo un primo
avviso comune in materia di emersione dell'economia sommersa, del
24 luglio 2002, non sottoscritto dalla CGIL, sono stati definiti, anche
con la partecipazionedi questo sindacato, due avvisi comuni, rispetti-
vamenteil 16 dicembre 2003 «in materiadi emersionede lavoroirre-

¥ Particolar menteimportanti sono duetesti: il primo é quellointitolato Liberiamo
i diritti. Le proposte della CGIL per un ‘piano di legisatura' contro il lavoro nero,
presentato da questa organizzazione a Bari il 24 giugno 2005; il secondo & denomi-
nato Analisi, idee e proposte per una strategia di lotta al lavoro nero, diffuso dalla
stessa CGIL il 5 dicembre 2003. L'azione della CGIL s’¢ poi concretata nella carn-
pagna «Il rosso contro il nero» di lotta e denuncia contro il lavoro sommer so, for-
malmente awiata il 4 maggio 2006.

° Tutto il materialedi fonte sindacaleé reperibilend sito | ntemet: www.cgil.it.

1% Per uno sguardo d'insieme cfr. M. LAl, Flessibilita, emersione e regolarizza-
zione, in Dir. prat. lav.,2007, p. 455 ss.
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golarein edilizia)) e il 4 maggio 2004 «in materiadi emersione del la-
voro irregolarein agricoltura)). Né va trascurato che la spintaal dialo-
go e alla concertazione ¢ venuta anche dal Ministero del lavoro del

precedente Governo, il quale, in collaborazione con il Comitato per
I'emersione del lavoro non regolare (costituito in base all’art. 78, leg-
ge 23 dicembre 1998, n. 448), terminata la fallimentare esperienza
dellalegge n. 383 del 2001, ha avviato, dal giugno 2003, dei cosiddetti

Tavoli settoriali sul lavoro irregolare, con la presenza delle parti socia-
li: eil lavoro dei suddetti Tavoli settoriali ha prodotto risultati non tra-
scurabili sul piano della condivisione degli strumenti dintervento sul

temae inoltrei due giacitati avvisi comuni in materiadi emersione del

lavoro irregolare in ediliziae agricoltura'’. Tutto questo ricco campio-
nario di esperienze, documenti e acquisizioni conoscitive (insieme ai

testi di esclusivafonte CGIL: laquale, come s’e accennato, hamirato a
farerisaltare una sua specificacampagnacontro il lavoro sommersofin
dal 2003) ha costituito il background per 1a costruzione di proposte piu
elaborate, sino a sfociare nella gia citata piattaforma unitariadi CGIL-
CISL-UIL controil lavoronerodel 18-19 luglio 2006.

Al di 1a e indipendentemente dalle piu raffinate capacita di inge-
gneria normativa, la precondizione necessariaper un'effettiva riduzio-
ne del lavoro sommerso richiede un mutamento culturale: sul piano
della concretarealta effettuale (quindi, ben oltre le mere dichiarazioni
dintenti) il lavoro sommerso deve diventare un disvalore. Solo cosi
sara possibile che abbia successo una campagna volta a promuovereil
rispetto dellalegalita. In sintesi, & necessaria una strategia integratadi
contrasto del lavoro sommerso: e ciog, frutto della combinazione di
molteplici misure, collegate tra loro, variegate, diffuse, tarate sugli
specifici contesti territoriali e produttivi. E soprattutto questa strategia
s deve muovere lungo due direttrici profondamente connesse. Da un
lato, attraverso I'uso di tecniche promozionali e premiali che favori-
scano I'emersione e I'osservanza delle norme legali e dei contratti col-
lettivi, e che aiutino le imprese in emersione, ovvero a limite dell’irre-
golarita, ad adeguars atutti gli adempimenti prescritti, nonche a con-
solidare la propria posizione nel mercato. Dall'altro, mediante |'uso

! Una completa documentazione (aggiornata quas alla scadenza dell'ultima
legidatura) sull'attivita del Comitato per I'emersione del lavoro non regolare e
dei Tavoli settoriali sul lavoro irregolare é sul sito dello stesso Comitato: www.
emersionelavorononregolare. it.
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degli strumenti di controllo e di repressione, in modo tale da non con-
sentire la possibilitadi sfruttareil lavoro sommerso; e comunque, co-
me soluzione estrema, tramite sanzioni talmente dissuasive da rendere
distruttiva per I'impresa ogni scelta non conforme al parametro della
Ieglarl1ltq%esta prospettiva, nel documento unitario di CGIL-CISL-UIL
del luglio 20062, s legge che «la consapevolezza delle molteplicita
delle forme di lavoro irregolare e del suo annidarsi in meccanismi lo-
cali e settoriali spinge CGIL-CISL-UIL a formulare, quindi, alcune
proposte articolate su pit fronti. Occorre ragionare su un ‘percorso’ di
riforme ed interventi che sanciscano piu livelli di azione, che coinvol-
gono le parti sociali anche dei singoli settori, I'amministrazione pub-
blica, leimprese ed i lavoratori per quellache noi definiamo una vera
e propriastrategiacontro il lavoro nero. Una strategiafatta di: una po-
liticadi sviluppo della produzione di qualitae del buon lavoro, affian-
cata da una piu efficace capacita di controllo e repressione; una politi-
ca per passare dal concetto di emersione al concetto di accompagna-
mento verso il consolidamento; un migliorato sistemadi relazioni tra
pubbliche amministrazioni,imprese e parti sociali, in grado di immet-
tere maggiore trasparenzanegli appalti, nelle forniture, nel distacco)).
Sicché, s dice che «le proposte di CGIL-CISL-UIL assumono quindi
come strategicauna politicadi premiaitae di sviluppo, con meccani-
smi di valorizzazione degli elementi di qualitadel sistema produttivoe
con sistemi di sostegno per quelle imprese che decidano di emergere e
— nel medio periodo - qualificare la propria produzione)); e «al con-
tempo s ritiene fondamentale un’opera di maggiore controllo e re-
pressione per chi intende permanerein uno stato di illegalitd)).
Analogo approccio é adottato dallalegge Regione Puglia 26 ottobre
2006, n. 28, intitolata ((Disciplinain materiadi contrasto al lavoro non
regolare)). Infatti, nellarelazione a disegno di legge originarios os-
serva che ((partendo dal presupposto che il problema dell'economia
sommersa vada affrontato predisponendo una strategia complessiva,
che tenga conto sia degli aspetti riguardanti la vigilanzae il controllo,

12 Bisogna considerare che il documento unitario di CGIL-CISL-UIL contiene
ben 13 propoge d'intervento. Esso sintetizza e aggiorna un vasto campionario di
suggerimenti contenuti nei gia citati avvis comuni, nei gia citati testi di fonte CGIL,
nonché nel documento del CNEL, L 'esperienzadella legge 18 ottobre 2001, n. 383,
cit.
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siadi quelli piu strettamenteattinenti allo sviluppo settoriale e territo-
riale, fragli obiettivi prioritari del disegno di legge sull'emersione, s
riscontraquello di favorire un sistemache premiagli imprenditori che
perseguano obiettivi di sviluppo economico, rispettando le disposizio-
ni contrattuali e di legge)).

3. Come s’¢ accennato, nellalegge finanziariaper il 2007 sono pre-
senti nuove norme volte a favorire I'emersione del lavoro sommerso,
attraverso la predisposizione di una specifica procedura (commi da
1192 a 1201). Queste disposizioni sono affiancate ad altre, da un lato,
dedicate alla promozione della stabilizzazione dell'occupazione, me-
dianteil ricorso a contratti di lavoro subordinato, di attuali rapporti di
collaborazione coordinata e continuativaanche a progetto; e, dall’al-
tro, rivolte agarantireil corretto utilizzo dei rapporti di collaborazione
coordinatae continuativa anche a progetto’*. In questa sede, ci s oc-
cupera principalmente della parte della legge finanziaria per il 2007
rivoltaal lavoro sommerso, anche se non s trascureraun confronto, se
necessario, con il meccanismo per la stabilizzazione dei rapporti di
collaborazionecoordinata e continuativa.

I1 comma 1192 dell’art. 1 (e unico) della suddetta legge dice che
«al finedi procedere alaregolarizzazionee d riallineamento retribu-
tivo e contributivo di rapporti di lavoro non risultanti da scritture o da
altradocumentazione obbligatoria, i datori di lavoro possono presenta
re, nelle sedi dell’INPS territorialmente competenti, entro il 30 set-
tembre 2007, appositaistanza ai sens del comma 1193». Qui il legi-
slatore adotta, per I'individuazione della fattispecie del lavoro som-
merso, il criterio generalmente praticatoin altre realta nazionali e a li-
vello comunitario che é quello che fariferimentod concetto di «lavo-
ro non dichiarato)) ale autorita competenti in materia. Tuttavia, in
modo coerente con la ratio della norma, va ritenuto che possano esse-
re regolarizzati anche i rapporti di lavoro non totalmente sommers,

13 Cfr. E. MAssl, Emersionedal «nero» e stabilizzazionedei rapporti di lavoro, in
Dir. prat. lav., 2007, p. 327 ss.; P. PENNESI, D. PAPA, Emersione e stabilizzazione:
primi orientamenti dopo la Finanzaria, in Guida al lavoro, 2007, n. 5, p. 24 ss.; A
Prccining, Le proceduredi regolarizzazionee stabilizzazione ndla Finanziaria 2007,
in www.cgil.it/ giuridico, 2007; M. MISCIONE, La regolarizzazionedd lavoro «nerox» €
la trasformazonedele collaborazioni autonome, in Lav. giur., 2007, p. 437 Ss.
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ma anche quelli pil 0 meno «grigi»: e cioé che Siano «non risultanti
da scritture o da altra documentazione obbligatoria))solo in modo par-
ziale. Comeil falso lavoropart tirne, chein verita nasconde un rappor-
to ad orario pieno'*. Cio che contaé cheil rapporto di lavoro (subor-
dinato) de facto esistente non corrisponda a quanto forma mente risul-
tante dalle documentazioni ufficiali.

In base @ primo periodo del comma 1193, ((I'istanzadi cui a com-
ma 1192 puo essere presentataesclusivamente dai datori di lavoro che
abbiano proceduto alla stipula di un accordo aziendale ovvero territo-
riale, nel cas in cui nelle aziende non siano presenti |e rappresentanze
sindacali o unitarie, con le organizzazioni sindacali aderenti alle asso-
ciazioni nazionali comparativamente piu rappresentative finalizzato
alla regolarizzazione dei rapporti di lavoro di cui a comma 1192».
Orbene, e probabile che gli accordi territoriali verranno stipulati co-
munque, poiché potrebbero operare come accordi cornice o quadro,
tali daistituire condizioni eguali per tutti i datori di lavoro che voglia-
no emergere. Inoltre, benché la disposizione non sia formulatacon un
uso appropriato della sintassi, sembra logico ritenere che nulla preclu-
dalastipuladi un accordo aziendale direttamente con |e organizzazio-
ni sindacali esterne. Cio ovviamente in assenza di rappresentanzesin-
dacali unitarie all'interno dell'azienda, le quali in base a Protocollo
del 23 luglio 1993 sono i soggetti (inseme ai sindacati territoriali di
categoria) legittimati a trattare nell'ambito del secondo livello di con-
trattazione. Ad ogni modo, per essere ancora piu realistici, va detto
che e estremamente difficile individuare un'azienda dotata di rappre-
sentanze sindacali (unitarie 0 meno) e che abbia rapporti di lavoro
sommersi. Pertanto, € presumibile ed auspicabileche il ruolo portante
Sia svolto dall'accordo territoriale. Piu precisamente, € possibile che
vengano sottoscritti accordi territoriali tali dafornire modelli di accor-
di aziendali. Poi, s puo verificare che il datore stipuli direttamente
I'accordo aziendalecon le organizzazioni sindacali esterne individuate
dal comma 1193. La disposizione prevede che il datore possa sotto-
scrivere direttamente |'accordo territoriale. In veritd, normalmente, gli
accordi territoriali sono stipulati, per entrambe le parti, da soggetti col-

" Cfr. M. MISCIONE, La regolarizzazione del lavoro «nero», cit., p. 439; E.
MASSI, Emersione, cit., p. 328; G. SPOLVERATO, Lavoro nero e collaborazioni: sa-
natori-e mini condono, in Dir. prat. lav., 2007, p. 281 ss.; P. RAUSEI, Emersione
dal lavoro «nero» e stabilizzazione delle co.co.co., ivi, 2007, p. 1196 ss.
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lettivi: percio, I'accesso del singolo datore ad un accordo territoriale
puo avvenire solo tramite la cosiddetta sottoscrizione per adesione.
Sul piano pratico, tuttavia, & difficile prescindere da un qual che accor-
do alivello aziendale, perché un'efficace regolarizzazione presuppone
I'adattamento della disciplina legislativa alla specifica situazione di
ogni contesto aziendale.

La prima esperienza pratica sembra confermare quest'impressione:
la CGIL ha elaborato un modello di accordo aziendale per la regola-
rizzazionedei rapporti di lavoro, che ovviamente consente gli adatta-
menti richiesti dalla specifica situazione concreta.

E perdtro apprezzabile I'utilizzazione, nel primo periodo del
comma 1193, del criterio selettivo della maggiore rappresentativita
comparata, con una formulazione tale (e cioe con 1’uso del plurale
«le», che presuppone la presenza di piu soggetti sindacali) daevitare
il rischio di legittimare accordi separati con una sola organizzazione
sindacale comparativamente piu rappresentativa. Basti qui ricordare
cheiil criterio selettivo dei soggetti sindacali legittimati alla stipula
dei suddetti accordi non pone alcun problema di legittimita costitu-
zionade in relazione all'art. 39 Cost., in quanto é nella discrezionali-
ta del legislatore la scelta delle modalita e delle condizioni di acces-
so a benefici economici per le imprese a spese delle risorse statali.

11 secondo periodo del comma 1193 stabilisce quali sono i conte-
nuti dell'istanza di cui a comma 1192: cosl, si dice che «nell’istan-
za il datore di lavoro indica le generalita dei lavoratori che intende
regolarizzare ed i rispettivi periodi oggetto di regolarizzazione, co-
munque non anteriori ai cinque anni precedenti alla data di presen-
tazione dellistanza medesima)). Qui emerge chiaramente che i pe-
riodi di lavoro sommerso o in nero regolarizzabili possono, a mas-
simo, estendersi a ritroso fino a cinque anni dalla data di presenta-
zione dell'istanza (il termine ultimo & come s'é visto, il 30 settem-
bre 2007).

Le modalita specifiche della regolarizzazione dei rapporti di lavo-
ro, tuttavia, dovrebbero essere dettagliatamente descritte dall'accordo
collettivo, gia menzionato dal comma 1193, che il datore di lavoro
deve necessariamente stipulare qualora voglia avvalersi della proce-
dura di emersione qui in esame. Infatti, il comma 1194 aggiunge che
((I'accordo sindacale di cui a comma 1193, da alegare all’istanza,
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disciplinalaregolarizzazionedei rapporti di lavoro mediante la stipu-
la di contratti di lavoro subordinato e promuove la sottoscrizione di
atti di conciliazioneindividuale che producono, nel rispetto della pro-
cedura dettata dalla normativa vigente, I'effetto conciliativodi cui a-
gli articoli 410 e 411 del codicedi proceduracivile con riferimento ai
diritti di natura retributiva, e a quelli ad connessi e conseguenti
derivanti dai fatti descritti nellaistanza di regolarizzazionee per i pe-
riodi in essa indicati, nonché ai diritti di natura risarcitoria per i pe-
riodi medesimi)).

Va subito segnalata qualche piccola trascuratezza terminologica e
dogmaticadel legidatore. In primo luogo, nel comma 1194 s parladi
((accordo sindacale)): in verita, nel contesto della legge, I'accordo é
sempre ((sindacale)),ma, piu esattamente, bastava dire «collettivo», o
«aziendale 0 ((territoriale))come aveva fatto, in modo corretto, il pre-
cedente comma 1193. Inoltre, sei rapporti di lavoro (come affermail
comma 1192) sono irregolari, perché non dichiarati, ma gia esistenti,
allorae scorretto dire che vanno regolarizzati ((mediantela stipula di
contratti di lavoro subordinato)).In effetti, il contrattodi lavoro subor-
dinato é venuto ad essere fin da momento della sua conclusione, se-
condo i principi tradizionali: e ha vissuto a prescindere dal rispetto
delle regole imperative che ne governano lo svolgimento. Semmai, le
parole del legidatore possono essere intese nel senso che |'accordo
sindacale ha la facolta di determinare quali sono le tipologie contrat-
tuali di lavoro subordinato utilizzabili «per convertire)) il rapporto di
lavoro in nero in uno del tutto emerso. E gia questa lettura potrebbe
essere di grande stimolo al ricorso alla procedura, in quanto sarebbe
possibile, indipendentemente da quanto successo in passato, a partire
dal momento dell'emersione, una sostanziale novazione del rapporto
di lavoro pregresso; con cio potendo ricorrere a tipologie contrattuali
anche di per s incompatibili con un precedente rapporto di lavoro,
seppurein nero: come soprattutto|'apprendistato o, a certe condizioni,
il contratto di lavoroatermine. A questo proposito, va detto che circo-
la gia qualche dubbio sulla liceita dell'utilizzazione del contratto di
apprendistato, quale strumento di regolarizzazionedel pregress rap-
porti di lavoro in nero, poiché cio consentirebbe a datore di godere
per il futuro di uno sconto contributivo che sembra eccessivo e inoltre
perché |'apprendistato (che presuppone lo svolgimento di un‘attivita
formativa) sembraincompatibilecon un precedente periodo di lavoro,
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in cui il lavoratore si sarebbe giaformato'*. Stante la formuladella di-
sposizione, e pero possibile ritenere che, grazie alla mediazione rego-
lativa dell'accordo collettivo, il contratto di apprendistato sia indivi-
duato come strumento negoziale per avviare una regolarizzazione
morbida del rapporti di lavoro, permettendo appunto a datore di non
essere gravato immediatamente dall‘intero peso degli oneri contributi-
vi ', Per quanto riguarda |la possibilitadi regolarizzareil rapporto di
lavoro con il contratto a termine, va ribadito che cio sembra ammissi-
bile, purché la causale giustificativadell'apposizione del termine non
sia solo quella connessa all'emersione, bensi faccia leva, alla stregua
dell'interpretazione prevalente dell'art. 1, d.Igs. 6 settembre 2001, n.
368, su una temporanearagionedi carattere tecnico, produttivo, orga-
nizzativo o sostitutivo. E tale ragione, in forza del comma 1200, deve
giustificare la protrazione del rapporto per ameno ventiquattro mesi.
Nel modello di verbale di conciliazione di regolarizzazione diffuso
dalla CGIL (insleme d modello di accordo aziendale) viene fatta e-
spressamenzione della possibilitadi regolarizzareil rapporto con con-
tratto di lavoro subordinato a tempo indeterminato o a tempo determi-
nato, con cio implicitamente escludendo il ricorso all'apprendistato.

Semmai, qualorail rapporto futuro fosse a tempo indeterminato, il
datore di lavoro potrebbe accedere ai benefici fiscali assegnati dal
cornma 266 della stessa legge finanziaria per il 2007 e che consistono
in un significativo abbattimento della base imponibileIRAP': cio per-
ché la disposizione attribuisce il beneficio «per ogni lavoratore dipen-
dente a tempo indeterminato impiegato nel periodo di imposta)); non
ancorando quindi I'agevolazione a nuove assunzioni, le quali, a stretto
rigore di termini, non riguardano i lavoratori regolarizzati che appunto
non possono definirsi nuovi assunti. E la possibilitadi godere di questo
beneficio dovrebbe indurre i datori ad utilizzare il contratto a tempo
indeterminato come strumento principale per laregolarizzazione.

Ad ogni modo, la disposizionefissa un limite negativo: la regola-
rizzazione deve necessariamente avvenire tramite il riconoscimento
della ((stipuladi contratti di lavoro subordinato)).Quindi non e possi-

% Cfr. E. Mass1, Emersione, cit., p. 328; P. PENNESL, D. PAPA, Emersioneg, cit., p.
25; P. RAUSEI, Emersiong, cit., p. 1199.

' Cfr. A.PicCININI, Leprocedure, cit., p. 2.
7 Cfr. A. PIcCININ, Leprocedure, cit., p. 3.
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bile cheil datore cerchi di sanareil periodo pregresso, riconoscendo la
natura subordinata del rapporto passato, e per il futuro di ricorrere a
tipologiecontrattuali di lavoro non subordinato.

E possibile comunque ricavare, dalla lettura di questa prima parte
della nuovadisciplinain temadi emersione, alcuni principi e direttive
che vorrebbero eliminare i difetti e le criticita manifestati dall’espe-
rienza |legidativa immediatamente precedente: e ciog, dalla legge n.
383 del 2001. Oggi infatti I'accordo collettivo ritorna a dominare,
grazie d sostegno del legislatore, la scena del mercato del lavoro an-
che nell'ottica del governo del processi di emersione. Cosl, I'accordo
collettivo é visto come strumento di controllo sociale che apre la por-
tadellastanzadel regime agevolato per laregolarizzazionedei prece-
denti rapporti di lavoro in nero. E una delle piu grosse critiche che ha
colpito lalegge n. 383 del 2001 ha messo in rilievo, a ragione, come
essa |lasciasse completamente solo il lavoratore di fronte alla discre-
zionale decisione del datore di aderire alla proceduradi emersione o
no: quindi in una situazione di notevole debolezza e senza |'assisten-
za delle organizzazioni sindacali o degli organi pubblici competenti in
materia'®.

4. 11 comma 1193 afferma, senza ombra di dubbio, che I'adesione
al'accordo collettivo costituisce un presupposto fondamentale per
I'ammissione del datore di lavoro alla proceduradi emersione. Inoltre,
il successvo comma 1194 distingue chiaramente due contenuti del
medesimo accordo: da un lato, esso ((disciplinala regolarizzazione ...
mediante lastipuladi contratti di lavoro subordinato));dall'altro, «pro-
muove la sottoscrizionedi atti di conciliazioneindividuale)).Posto che
se spiegato come in veritail contratto di lavoro in nero da regolariz-
zare Sia gia stato stipulato, al'atto dell'incontro tra le volonta delle
parti contrapposte, va detto che non sembra possibile che possano es-
sere sanati rapporti di lavoro in nero ormai cessati ’. In effetti,
I'obiettivo del legisatore non pare essere quello di concedere una sa-
natoria e basta d datore, bensi quello di favorire la regolarizzazione e

'® Cfr. F. SCARPELLI, L'emersione, cit., p. 31 ss.

' Di diverso awiso P. PENNESI, D. PapPA, Emersione, cit., p. 26; M. MISCIONE,
Laregolarizzazione del lavoro «nero, cit., p. 440.
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I'emersione di rapporti di lavoro in fase di svolgimento, in modo tale
che possano continuare alla luce del sole nel pieno rispetto dei di-
ritti dei lavoratori.

Ci s puo chiedere peratro quali possano essere gli altri contenuti
dell'accordo collettivoin ordine alla ((disciplinadella regolarizzazione
dei rapporti di lavoro)).Inoltre, il fatto che I'accordo debba ((promuo-
vere la sottoscrizione di atti di conciliazione individuale)), dovrebbe
essere inteso nel senso che il datore di lavoro sia obbligato ad aderire
alle conciliazioni, nei termini stabiliti dal medesimo accordo colletti-
vo, qualora ovviamente il lavoratore sia a cio disponibile™. Risulta
cosi estremamente importante che I'accordo collettivo fissi linee guida
per le conciliazioni individuali che non trascurino I'esigenza di ren-
derle in qualche modo favorevoli per i lavoratori. Altrimenti, S po-
trebbe verificare la situazione in cui il datore emerge, sana sul piano
contributivo il periodo pregresso, ma resta esposto a tutte le atre ri-
vendicazioni del lavoratore rispetto al medesimo arco di tempo. Nel
modello di accordo aziendale diffuso dalla CGIL una delle clausole
concerne proprio la determinazione di quanto il datore di lavoro do-
vrebbe offrire ad ogni lavoratore in via di regolarizzazione a titolo
transattivo/risarcitorio. 11 contenuto della clausola va logicamente ri-
versato, per ogni dipendente, negli atti di conciliazioneindividuale. La
pregnanza della soluzione ¢ indubbia: il sindacato dei lavoratori tratta
direttamente con il datore le soluzioni da adottare per il periodo pre-
gresso in nero; e in questo modo I'azione collettivaripristinal'equili-
brio di poteri contrattuali non esistentein caso di negoziazioneindivi-
duale. 11 datore di lavoro, sottoscrivendo I'accordo, € obbligato ad ac-
cettare le relative direttive per gli atti di conciliazione individuale. I
singolo lavoratore resta libero se aderire 0 meno allaconciliazione. La
logica vorrebbe che le organizzazioni sindacali dei lavoratori determi-
nassero preventivamente con ogni dipendente quale sia il margine di
trattativaper la definizione delle pendenze relative d periodo pregres-
so. Cosl, non vi sarebbe alcun pericolo che il lavoratorerifiuti di sot-
toscrivere I'atto di conciliazioneil cui contenuto risulta predetermina-
to dall'accordo aziendale.

Proprio in relazione all’oggetto della conciliazione la discussione

20 Cfi.aul punto le interessanti considerazioni di M. MISCIONE, La regolarizza-
zionedel lavoro «nero, cit., p. 440.
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puo essere al quanto variegata. E evidenteche, secondo i principi gene-
rali, il lavoratore non puo direttamente conciliare sul debito contribu-
tivo del suo datore di lavoro, restando sempre apertala possibilita per
I'ente previdenziale di contestare la conciliazione e sostenere |'esi-
stenza di una situazione differente da quella consacrata nell'atto con-
ciliati~Pero & anche vero che di recenteil legidatore, con l'art. |1,
d.lgs. n. 124 del 2004, sembraavere introdottola possibilitadi unave-
rae propriaconciliazionesui contributi pregress, purché essaavvenga
di fronte a conciliatore monocratico della Direzione provinciale del
lavoro?'. In base a quest’ultima disposizione, «i versamenti dei con-
tributi previdenziali e assicurativi, da determinarsi secondo le norme
in vigore, riferiti alle somme concordate in sede conciliativa, in rela-
zione a periodo lavorativo riconosciuto dalle parti, nonché il paga-
mento delle somme dovute al lavoratore, estinguono il procedimento
ispettivo». Questa disposizione e stataoggetto di forti critiche da parte
del mondo sindacale, poiché accusata di creare un meccanismo tale
per cui il lavoratores sarebbe trovato senza assistenza alcuna e pro-
babilmente costretto ad accettare senza discutere la proposta del con-
ciliatore monocratico. 11 comma 2 dell'art. 11, d.lgs. n. 124 del 2004
prevede, infatti, |'assistenza delle organizzazioni sindacali solo in via
eventuale, su richiesta del lavoratore, e quindi non necessaria. Sotto
guesto profilo, la nuova procedura, ancorando la conciliazionealle se-
di tradizionali, & senza dubbio piu apprezzabile, poichéil singolo lavo-
ratore godrebbe dell'assistenza necessaria delle organizzazioni sinda-
cali.

Al momento, proprio richiamando I'esempio (dell'oggetto) dela
conciliazionemonocratica, v'é chi sostiene che, grazie al comma 1194,
sia possibile una vera e propria conciliazionesui contributi pregressi®;
mentre secondo altri cio resterebbe precluso, poichéil lavoratore non
ha la disponibilitadella sua posizione contributiva, la quale trova ga-
ranzia anche nella Costituzione®.

A ben vedere, sul piano pratico, tenendo conto di quanto si verifica

21 |In senso contrariocfr. L. ZACCARELLY, La conciliazione monocratica, in Riv.
giur.lav.,2005, |, p. 847 s.; M. CINELLL, ((Ispezionie diritti))nel decreto legidativo
n. 124 del 2004, in Lav. e prev. oggi, 2005, p. 970.

22 Cfr.E. Mass1, Emersione,cit., p. 330.
2 Cfi.P.PENNESI, D.PAPA, Emersione, cit., p. 25; M. CINELLI, op. ult. cit.
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nella realta, sembra che il problema in effetti non esista, almeno nei
termini cosi complessi appena evocati. Intanto, il comma 1194 non fa
riferimento esplicito agli oneri contributivi quale oggetto della conci-
liazioneivi menzionata. Per0, una lettura ragionevoledovrebbe essere
guelladi ritenere che I'accordo sindacale possa coniare modelli di atti
di conciliazioneindividuale. Piu precisamente, questi modelli dovreb-
bero prevedere il riconoscimento dei periodi di lavoro in nero in modo
convenzionale, fissando quindi la somma in base alla quale, in forza
del comma 1196, andranno calcolati i contributi previdenziali da paga-
re per definire la regolarizzazione. Cio che conta é che tale riconosci-
mento avvenga in maniera tale da non comprimere eccessivamentela
posizione del lavoratore, tenendo conto anche del fatto che il datore
gode, come appunto stabilisce il comma 1196, di un sensibile sconto
contributivo per la regolarizzazione dei suddetti periodi. Importante
per il datore di lavoro & inoltre, che i menzionati modelli (che potreb-
bero essere adattati alla situazione concreta) tengano in rilievo i diritti
del lavoratoreconness ai trattamenti economici e normativi, e anchei
diritti risarcitori relativi ad eventuali infortuni 0 malattie professionali
sorti nel periodo irregolare. Ma é altresi importante, sul piano del-
I'equita, che i modelli di conciliazionemirino a raggiungere soluzioni
equilibrate, bilanciando gli interessi in campo, non limitandos ad ot-
tenere da parte del lavoratore la rinuncia ad ogni suo diritto concer-
nente il periodo pregresso, ma trovando una via di mezzo tra quanto
integralmente «dovuto» e latotaleliberazione del datore.

Nel modello di «verbale di conciliazionedi regolarizzazione» dif-
fuso dalla CGIL, insieme a gia citato modello di accordo aziendale, s
adotta la struttura comunemente praticata in concreto proprio per
sfuggire ad eventuali pretese degli enti previdenzidi (e fiscali), con
una formula che é stata autorevolmente definita come una ((scappa
toia» 2*: le somme che vengono corrispostea lavoratore sono qualifi-
cate come aventi natura risarcitoriae transattiva, alo scopo di elimi-
nare liti eventuali. E evidente che tale atto non potrebbe di per sé esse-
re opponibile agli enti previdenziali; ed é altresi evidente che in so-
stanza la formula suggerita maschera la real e situazione con un vero e

% Cfr. G. PERA, Lerinunce e letransazioni del lavoratore, Milano, 1990, p. 114
s.; A. ANDREONI, Gli efferti contributivi connessi alla transazionedei crediti da la-
voro, in Prev. soc., 1984, p. 411 ss.
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proprio gioco di prestigio. Tuttavia, e difficile che, nel caso in esame,
gli enti previdenziali vogliano e s assumano la responsabilitadi con-
testare atti conciliativi risultanti da una procedura di emersione, come
risulta dal comma 1210, da controllata e probabilmente in parte
guidata. Come se giavisto, la posizione del lavoratore dovrebbe esse-
re garantita grazie a fatto che il modello di accordo aziendale della
CGIL prevede per ogni dipendente la preventiva definizione del con-
tenuto della futura conciliazione: in questo modo il sindacato avrebbe
la possibilitadi assicurare (incidendo sul quantum tramite un'apposita
trattativa) che quanto corrisposto per il periodo pregresso in nero non
sia tanto lontano da quanto effettivamentedovuto. Cosi, siail lavora-
tore siail datore di lavoro avrebbero la reale convenienza a sottoscri-
vere |'atto di conciliazione: il primo per evitare le lungaggini di un
giudizio il cui risultato finale sarebbe sempre incerto, accettando una
sommadi denaro e una copertura contributiva abbastanzavicine al da-
to reale; il secondo per non correreil rischio di subiretutte le sanzioni
e i maggiori oneri conseguenti all'accertamento giudiziario dell’esi-
stenzadi un pregresso rapporto di lavoro in nero. Insommea, grazie ad
un sapiente uso delle tecniche contrattuali, la mera ((promozione))del -
la «sottoscrizione di atti di conciliazioneindividuae)) — che, a prima
vista, & il contenuto dell'accordo aziendale prefigurato dal comma
1194 — puo risolversi in un vero e proprio obbligo per il datore di la-
voro e in un comportamento di fatto necessitato per il singolo lavora
tore. Pertanto, & palese quanto importante sia il ruolo spettante alle
organizzazioni sindacali nella gestione della proceduradi emersionee
in ordineall’effettiva riuscitadella medesma®.

Piu chiaro ¢ stato comungue il legisatore quando ha descritto gli
elementi della proceduradi cui d comma 1202 e ss. per la trasforma-
zione dei rapporti di collaborazione coordinatae continuativa, anche a
progetto, mediante la stipuladi contratti di lavoro subordinato. Anche
qui I'accordo collettivo promuove e regolala trasformazionesuddetta.
E il comma 1203 dice che «a seguito dell'accordo i lavoratori interes-
sati allatrasformazione sottoscrivono atti di conciliazione individuale
conformi alla disciplina di cui agli articoli 410 e 411 del codice di
procedura civile)). Per il primo periodo del comma 1207, «gli atti di
conciliazionedi cui d comma 1203 producono I'effetto di cui agli ar-

3 Cfr. A PiccININ, Leprocedure, cit., p. 2 ss.
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ticoli 410 e 411 del codice di proceduracivile con riferimento ai diritti
di natura retributiva, contributiva e risarcitoriaper il periodo pregres-
so». E il terzo periodo dello stesso comma aggiunge che «per effetto
degli atti di conciliazione, & precluso ogni accertamento di natura fi-
scale e contributiva per i pregress periodi di lavoro prestato dai lavo-
ratori interessati dalle trasformazioni di cui a commi da 1202 a
1208». Come s vede, qui il legislatore prevede espressamente che la
conciliazioneindividuale — pur mediata e direttadal preventivo inter-
vento dell'accordo collettivo — possa fare tabula rasa dell'intero pas-
sato sotto tutti i profili giuridicamenterilevanti.

Ritornando allaregolarizzazione del lavoro nero, nel citato modello
di accordo aziendale della CGIL ¢ altresi prevista la determinazione
del periodo pregresso di lavoro in nero per ogni dipendente che viene
regolarizzato: cio costituirail punto di riferimento per il calcolo della
contribuzioneridotta, di cui d comma 1196, da versare per la regola-
rizzazionedei suddetti periodi.

D'dtra parte, il fatto che le conciliazioni di cui parla il comma
1194 debbano avvenire in sede di commissione di conciliazione am-
ministrativa o sindacale e ricavabile dalle parole «nel rispetto della
procedura dettata dalla normativa vigente)). Tale formula consente di
desumere chetali conciliazioni siano non impugnabili alla streguadel-
I'ultimo comma dell'art. 2113 c.c. Cid perché non basterebbe al ri-
guardo il solo riferimento a ((I'effetto conciliati~gi cui agli articoli
410 e 411 del codice di procedura civile)): le due norme non discipli-
nano gli effetti della conciliazione (tranne quello relativo all’esecutivi-
tadel verbaledi conciliazione), ma solo le sedi e le procedure di que-
sta. L'effetto di inoppugnabilita della conciliazione ¢ consacrato dal-
I'ultimo commadell'art. 2113 c.c. Sotto questo profilo chi hascritto la
disposizione ha fatto tesoro delle critiche che erano state rivolte al-
I'analoga formula contenuta nell'art. |, comma 4-bis, legge n. 383 del
2001. Sicché, & proprio il rispetto della procedura attual mente vigente,
e quindi la stipuladelle conciliazioni nelle sedi legidativamente stabi-
lite, che consente di attribuireatali atti I'effetto di non impugnabilita
di cui al'ultimo commadell'art. 2113 c.c. .

Inoltre, I'accordo collettivo non potra esimers dall'imporre a datore
di lavorodi precisarei contenuti del rapporto futuro: e ciog, ladatadi as-

* Cfr. M. MISCIONE, La regolarizzazione del lavoro «nero», cit., p. 440.
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sunzione (rectius di attivazione del nuovo rapporto di lavoro), I'inqua-
dramento professionale, le mansioni, I'orario di lavoro, laretribuzione e
il contratto collettivo nazionale applicato. E gia in questa direzione s
muoveil citato modello di accordo aziendale predispostodalla CGIL.

5. Continuando nell'esposizione dei contorni della nuova procedu-
ra, il comma 1195 dice che «ai fini del comma 1192 s applicaiil ter-
mine di prescrizione quinquennale per i periodi di mancata contribu-
zione precedenti a periodo oggetto di regolarizzazione di cui a com-
ma 1193». Questo ¢ uno de punti della nuova disciplina che lasciano
maggiormente perplessi. Se I'effetto della presentazione dell'istanza
di cui d comma 1192 ¢ lariapertura dei termini di prescrizione per i
contributi omessi, per un periodo che arrivafino ai cinque anni prece-
denti a quello oggetto di regolarizzazione, tale soluzione di fatto di-
sincentiva I'adesione dei datori ala procedura di emersione. Cio per-
ché la riapertura della prescrizione sembra consentire agli istituti pre-
videnziai di accertaree pretenderei contributi evasi per questo perio-
do, e anche a lavoratoredi intraprendere tutte le azioni a difesadella
sua posizione contributiva relativa al medesimo torno di tempo?’. Tut-
tavia, & possibile un'altra lettura piu favorevoleal datore di lavoro e
piu coerente con laratio della disposizione volta a favorire la regola-
rizzazionede periodi di lavoro in nero. Si puo sostenere che il primo
periodo del comma 1195 voglia bloccare I'eventuale prescrizione de-
cennale che opera per i crediti contributivi in caso di denuncia del la-
voratore. Cosi, qualora il datore di lavoro regolarizzassetutti i cinque
anni consentiti, per i periodi di mancata contribuzione ad prece-
denti la prescrizione sarebbe comungue di cinque anni anche in caso
di denunciadel lavoratore: e di fatto impedirebbequalsiasi azione vol-
ta a recupero dei crediti relativi a tale periodo™. Questa soluzione
sembra la piu ragionevole, sebbene non del tutto in linea.con lalettera
delladisposizione.

27 Cfr. P. PENNESIL, D. PAPA, Emersione,cit., 26.

¥ In generalesulla prescrizionedei contributi previdenziali cfr. M. PERSIANI, Di-
ritto della previdenza sociale, cit., p. 85; M. CINELLIL, Diritto della previdenza socia-
le, VII ed., Torino, 2007, p. 256 ss.; C.A. NICOLINI, Prescrizione del contributi, au-
tomaticita delle prestazioni e tutela dell’anzianita previdenziale dopo la legge n.
335de 1995, inRiv.it. dir. lav.,1996, |, p. 295 ss.
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11 secondo periodo del comma 1195 stabilisce che ((I'accesso dla
proceduradi cui ai commi da 1192 a 1201 é consentito anche ai datori
di lavoro che non siano stati destinatari di provvedimenti amministra
tivi o giurisdizionali definitivi concernenti il pagamento dell'onere
contributivo ed assicurativo evaso 0 |le connesse sanzioni amministra-
tive)); e il terzo periodo dello stesso comma 1195 aggiunge che «gli
effetti di tali provvedimenti sono comunque sospesi fino al completo
assolvimento degli obblighi di cui @ comma 1196». Infine, per il
quarto periodo del medesmo comma 1195 «in ogni caso I'accordo
sindacale di cui a comma 1194 comprende la regolarizzazione delle
posizioni di tutti i lavoratori per i quali sussistano le stesse condizioni
del lavoratori la cui posizione sia stata oggetto di accertamento)). In
guesto modo, il legidatore cerca di evitare che la regolarizzazione
venga usata solo per quel rapporti di lavoro in nero gia scoperti dagli
organi di vigilanza e per i quali non vi siano stati provvedimenti defi-
nitivi, restando aperto il relativo contenzioso. In sostanza, la disposi-
zioneimpone al datore il rispetto di un principio di paritadi trattamen-
to trai tutti lavoratori in nero ai fini della regolarizzazione della loro
posizione. Certo puo esseredifficileassicuraretale parita di trattamen-
to. Per0, la disposizione puo essere interpretatanel senso che la sco-
perta in futuro anche di un solo rapporto in nero, che non sia stato
coinvolto dalla proceduradi regolarizzazione, pud comportare la tota-
le esclusione del datore da ogni beneficio per tutti gli altri rapporti che
invece sono stati regolarizzati.

I1 comma 1196 contiene la disciplinadegli incentivi sul piano pre-
videnziale concess a datore per indurlo ad aderire ala procedura di
emersione. La disposizione sancisce, a primo periodo, che «all’adem-
pimento degli obblighi contributivi e assicurativi acarico del datore di
lavoro relativi a rapporti di lavoro oggetto della procedura di regola-
rizzazione s provvede mediante il versamento di una somma pari a
due terzi di quanto dovuto tempo per tempo alle diverse gestioni assi-
curativerelativeai lavoratori dipendenti secondo le seguenti modalita
a) versamento all'atto dell'istanza di una somma pari ad un quinto del
totale dovuto; b) per la parte restante, pagamento in sessanta rate men-
sili di pari importo senza interessi)). Cosi, il datore di lavoro gode di
uno sconto contributivo che ammonta ad un terzo di quanto avrebbe
dovuto versare. 11 secondo periodo del medesmo comma 1196 ag-
giunge che «i lavoratori sono comungue esclusi dal pagamento della
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parte di contribuzionealoro carico)).Qui s puo porreil problemase il
datore sia obbligato a pagare la quota a carico dei lavoratori, come sa-
rebbe obbligatorio in caso di lavoro irregolare; ma la logica della sa-
natoria, improntata ad incentivare il datore ad aderirea meccanismo
di emersione, induce arisponderein senso negativo?.

Sembrerebbe che il tutto giochi a vantaggiodei lavoratori. Purtrop-
po, il terzo periodo della stessa disposi zione precisa che «la misura del
trattamento previdenzialerelativaai periodi oggetto di regolarizzazio-
ne & determinatain proporzione alle quote contributiveeffettivamente
versate)). 11 che significa che lo sconto contributivo per il datore di la-
voro produce I'effetto di abbassareil livello del trattamento previden-
zide del lavoratore, anche se effettivamente egli avrebbe diritto ad
unatutelapiena. S trattadi un bilanciamento dei vari interessi in cam-
po che agisce a danno del soggetto piu debole. Infatti, come bene s’¢
osservato, stante I'applicazione del metodo contributivo in relazione
alla misura della pensione, & probabile che i contributi relativi a pe-
riodo oggetto di regolarizzazione saranno talmente bass da impedire
a lavoratore di avere un trattamento pensionistico che vada oltre il
minimo?’. Peraltro, non ¢ espressamente prevista la possibilita della
contribuzione volontaria, per raggiungere una piena copertura previ-
denziale per i periodi pregressi, come invece era riconosciuto dalla
legge n. 383 del 2001. Se cio S ritenesse consentito, il lavoratore do-
vrebbe comunque coprirele quote residuedi tasca propria.

I1 comma 1197 governa il salvataggio del datore rispetto ad alcune
delle sanzioni connesse ai rapporti di lavoro in nero. Cosi, la disposi-
zione stabilisceche «il versamento dellasommadi cui a comma 1196
comporta |'estinzione del reati previsti da leggi speciali in materia di
versamento di contributi e premi, nonché di obbligazioni per sanzioni
amministrative e per ogni atro onere accessorio connesso alla denun-
ciae a versamento del contributi e del premi, ivi compresi quelli di
cui al'articolo 51 del testo unico delle disposizioni per |'assicurazione
obbligatoria contro gli infortuni sul lavoro e le malattie professionali,
di cui d d.P.R. 30 giugno 1965, n. 1124, nonché all'articolo 18, d.1. 30
agosto 1968, n. 918, convertito, con modificazioni, dalla legge 25 ot-
tobre 1968, n. 1098, in materiadi sgravi degli oneri sociali)).

¥ Cfr. M. MISCIONE, Laregolarizzazione del lavoro «nero», cit., p. 441.
30 Cfr. M. MISCIONE, La regolarizzazione del lavoro «neron, cit., pp. 437 e 441.
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Come s pud cogliere, in particolare dall'analis dei due ultimi
commi (ma non solo), la nuova procedura risultamonca. E ciog, il le-
gislatore sembra essersi dimenticato dell'esigenza di sanare anche i
periodi di lavoro in nero sul piano fiscale e non solo su quello contri-
butivo®!. L'omissione risulta evidente confrontando il comma 1197
con quanto afferma il secondo periodo del comma 1207 a proposito
della procedura di stabilizzazione dei rapporti di collaborazione. Qui
infatti la disposizione dice espressamente che «il versamento della
sommadi cui d comma 1205 comporta I'estinzione dei regti previsti
da leggi speciali in materia di versamenti di contributi 0 premi e di
imposte sui redditi)). Analoga indicazione é rinvenibile nel gia citato
ultimo periodo del comma 1207 laddove s prevede che la conciliazio-
ne produce |'effetto di precludere «ogni accertamento di naturafiscale
e contributiva per i pregress periodi di lavoro)).

La mancanza di una qualsivogliaformadi condono fiscale - come
invece hanno opportunamenteprevisto le passate procedure per I’emer-
sione giapoc'anzi ricordate— esponeil datore el lavoratore al rischio
di accertamenti da parte degli enti acio preposti e, in sostanza, dissua-
de dall'affrontare il percorso verso I'emersione. Tale omissione non
risulta spiegabilein alcun modo, se non ammettendo I'idea di un legi-
datore non consapevole dell'esistenza di tutta una serie di obblighi di
natura fiscal e che gravano imperiosamente sul datore e sul lavoratore.

I1 comma 1198, al primo periodo, afferma che «nei confronti dei
datori di lavoro che hanno presentato I'istanza di regolarizzazione di
cui a comma 1192, per la durata di un anno a decorrere dalla data di
presentazione, sono sospese le eventuali ispezioni e verifiche da parte
degli organi di controllo e vigilanza nellamateria oggetto della regola-
rizzazione anche con riferimento a quelle concernenti la tutela della
salute e sicurezzade lavoratori)).E dubbio cosa significhi esattamente
((materiaoggetto della regolarizzazione)). La lettura piu ragionevole
induce aritenereche g tratti di tutte le questioni relative ai rapporti di
lavoro per cui s procede alla regolarizzazione, comprensive anche di
guelle riguardanti la normativa sull'igiene e la sicurezza del lavoro.
Sicché, tale franchigia temporale non abbraccia sicuramente le even-
tuali violazioni di norme non direttamente connesse alla regolarizza-
zione dei rapporti di lavoro. Inoltre, il comma 1198, a secondo perio-

31 Cosi, M. MISCIONE, La regolarizzazionedel lavoro «neroy, cit., p. 438.
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do, aggiunge che «resta ferma la facolta dell'organo ispettivo di veri-
ficare la fondatezza di eventuali elementi nuovi che dovessero emer-
gere nella materia oggetto della regolarizzazione, al fine dell’inte-
grazione della regolarizzazione medesimada parte del datore di lavo-
ro)).In questo modo, s rende elasticala procedura, permettendo che il
datore di lavoro possa essere anche guidato nell'adeguarsi a rispetto
pieno degli obblighi legidlativi da parte degli organi ispettivi. E cio e
in lineacon la piu recente (e condivisibile) tendenzalegidativa (cfr. il
d.lgs. n. 124 del 2004) che vaorizza il ruolo collaborativo e promo-
zionale degli organi ispettivi: come soggetti in grado di stimolare e
aiutare i datori di lavoro lungo i percorsi di graduale regolarizzazione
degli obblighi in materia di lavoro; optando per il ricorso all’applica-
zionedi sanzioni afflittive solo come rimedio estremo, quando non v'é
pit altrapossibilitadi soluzione meno drastica.

[1terzo periodo del comma 1198 sancisce che «entro un anno a de-
correre dalla data di presentazione dell'istanza di regolarizzazione di
cui d commal1192, i datori di lavoro devono completare, ove necessa-
rio, gli adeguamenti organizzativi e strutturali previsti dalla vigente
legidazione in materia di tutela della salute e della sicurezzadei lavo-
ratori)). E questo un ulteriore beneficio concesso d datore di lavoro,
che gli consente di sanare gradualmente (nel termine di un anno) le
eventuali violazioni relative alla normativa sull'igiene e la sicurezza
del lavoro, senzatemere, come statuisce il primo periodo della dispo-
sizione, eventuali ispezioni da parte degli organi competenti. Anche
Se, come Ssé gia accennato, ¢ possibile che le ispezioni e le verifiche
vi siano, seppure non nella materia oggetto della regolarizzazione.La
cosa piu probabile é che, durante I'anzidetta franchigia temporale, gli
organi ispettivi s limiteranno a segnalare al datore di lavoro violazioni
e irregolarita, ricordandogli di avere un anno di tempo per mettersi in
regola.

Infine, il quarto periodo del comma 1198 afferma che ((I'efficacia
estintivadi cui a comma 1197 resta condizionataa completo adem-
pimento degli obblighi in materia di salute e sicurezzadei lavoratori
verificato alla scadenzadel predetto anno dai competenti organi ispet-
tivi delle aziende sanitarielocali ovvero dei servizi ispettivi delle dire-
zioni provinciali del lavoro per le attivita produttive previsti dal rego-
lamento di cui & decreto del Presidente del Consiglio dei ministri 14
ottobre 1997, n. 417». La disposizione conferma cosi quanto sia im-
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portante, nel contesto della procedura in esame, I'adempimento degli
obblighi scaturenti dalla normativa sull’igiene € la sicurezza del lavo-
ro e quindi pone una condizione per usufruire dell'estinzione dei reati
di cui al comma 1197.

Rispetto ala possibilita di graduale adempimento degli obblighi in
materia di sicurezza, di cui a terzo periodo del comma 1198, e ala
connessa sospensione delle ispezioni e verifiche da parte degli organi
di vigilanza, di cui a primo periodo della medesima disposizione, so-
no sorte perplessita. Invero, s’€ 0sservato che latemporanea diluizione
dell'adempimento degli obblighi contributivi non puo essere collocata
sullo stesso piano dell'osservanza delle norme prevenzionali: qui «si
tratta di misure la cui attuazione non puo essere dilazionata nel tempo
pena l'incolumita stessa del lavoratore))*. La considerazione & a pri-
ma vista, condivisibile, ma va tenuto conto che il lavoro sommerso e
intrinsecamente connesso alla piena violazione del sistema di tutela
dell'igiene e sicurezzadel lavoro ed e difficile pretendere, specie sotto
il profilo pratico, un immediato ripristino della legalita da parte del da-
tore che intenda emergere. Quindi, la previsione di una graduale rego-
larizzazione in tale ambito, ha un importante significato: il legislatore
prende coscienza della realta del problema e tenta di instaurare un
climadi fiducia con |'area del lavoro sommerso in modo dafarlo rien-
trare al piu presto nellalegalita. Tutto cio comunque richiede necessa-
riamente che il datore di lavoro, coinvolto dalla procedura di regola-
rizzazione, non sia lasciato solo, bensi venga aiutato (fin dai momenti
immediatamente successivi ala presentazione dell'istanza di regola-
rizzazione) a pervenire all'integrale rispetto degli obblighi di sicurez-
Za, tramite un'incisiva e continua attivita di assistenza e informazione
delle strutture pubbliche competenti *>.

I1 comma 1199, dice che «le agevolazioni contributive di cui al
comma 1196 sono temporaneamente sospese nella misura del 50 per
cento e definitivamente concesse a termine di ogni anno di lavoro
prestato regolarmente da parte dei lavoratori di cui al comma 1194».
In questo modo il legislatore crea un meccanismo tale da subordinare
I'accesso ai benefici contributivi ad un minimo di durata dei rapporti

%2 M. LAl Flessihilita, cit., p. 458; e, in senso analogo, M. MISCIONE, La regola-
rizzazionedel lavoro «neroy, cit., p. 441.

¥ Cosi, M. Lal, Flessihilita, cit., p. 458.
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di lavoro regolarizzati. Infatti, tale previsione & intimamente collegata
a quella seguente del comma 1200 secondo cui «la concessione delle
agevolazioni di cui a comma 1196 resta condizionata a mantenimen-
toin servizio del lavoratore per un periodo non inferiore a ventiquattro
mes dalla regolarizzazione del rapporto di lavoro, salve le ipotes di
dimissioni e di licenziamento per giusta causa)). E evidente che il
mantenimento in servizio del lavoratore, per il periodo stabilito dalla
disposizione, incide solo sull'accesso ale agevolazioni contributive di
cui a comma 1196. E ben puo il datore di lavoro licenziare il lavora-
tore per giustificato motivo oggettivo e soggettivo, macio gli preclu-
derebbe di godere delle suddette agevolazioni. V'é qualche perplessita
sul modo in cui € congegnata questa condizione di accesso a benefi-
cio in questione. In effetti, il beneficio opera anche a favore del lavo-
ratore, che potrebbe subire un danno sul piano previdenziale, qualora
venga licenziato senza alcuna sua colpa, come nel caso del licenzia-
mento per giustificato motivo oggettivo. E peraltro non si capisce per-
ché I'agevolazione (almeno per quanto concerne il datore) debba veni-
re meno se il lavoratore sia licenziato per giustificato motivo soggetti-
vo: il datore sarebbe di fatto costretto a tenersi un dipendente inadem-
piente, a meno che non voglia perdere il suddetto beneficio*. Al ri-
guardo sarebbe opportuno un intervento normativo in senso correttivo.
Inoltre, & forse superfluo accennare a quanto le dimissioni del lavora-
tore possano essere indotte dalle pressioni del datore: qui S sarebbe
dovuto utilizzare il meccanismo (presente, ad esempio, nell'art. |, leg-
ge 9 gennaio 1963, n. 7) che subordina l'efficacia delladimissioni ala
loro conferma davanti gli organi amministrativi competenti in materia
di vigilanza

Infine, il comma 1200 disciplina le competenze sull'istanza di re-
golarizzazione. Secondo la disposizione, «ferma restando I'attivita di
natura istruttoria di spettanza dell’INPS, il direttore della direzione
provinciale del lavoro, congiuntamente ai direttori provinciali del-
I’INPS, dell’INAIL e degli atri enti previdenziai, nell'ambito del co-
ordinamento di cui al'articolo 5 del decreto legislativo 23 aprile 2004,
n. 124, adottano i provvedimenti di accoglimento dell'istanze di cui al
comma 1192, previa, ove necessario, richiesta di integrazione della
documentazione prodotta)). Come bene é stato messo in evidenza, il

** Cfr. M. MISCIONE, La regolarizzazionedel lavoro «nero, Cit., p. 441.
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provvedimento di accoglimento «non potra che basars sulle risultanze
dell'attivita istruttoria e sugli accertamenti positivi degli ispettori del-
I’Asl o della direzione provinciale del lavoro (sulle materie di loro
competenza), correlati all'adeguamento, se necessario, organizzativo e
strutturale alla legidazione vigente in materia di Sicurezza ed igiene
sul lavoro))*®. E importante sottolineare che I'efficacia della risposta
degli organi amministrativi ai nuovi compiti fissati dal legidatore di-
pende molto dallo loro capacita e volonta di rendere effettival'attivita
di coordinamento di cui al'art. 5, d.lgs. n. 124 del 2004 e richiamata
dal comma 1200.

6. Le disposizioni finora commentate nulla dicono quanto a trat-
tamenti normativi ed economici spettanti ai lavoratori coinvolti nella
procedura di emersione. Invece, |'aspetto era esplicitamente trattato
dalladisciplinadei contratti collettivi di riallineamento e dalla legge n.
383 del 2001. Entrambe, anche se con modalita differenti, subordina-
vano |'accesso ai benefici da esse programmati all'applicazione degli
istituti (la prima solo di quelli economici, la seconda anche di quelli
normativi) previsti dai contratti collettivi nazionali di lavoro di riferi-
mento sottoscritti dalle associazioni sindacali comparativamente piu
rappresentative. Ovviamente nulla impedisce che I'accordo collettivo
di cui a comma 1193, quale fonte di «disciplinadella regolarizzazio-
ne dei rapporti di lavoro», ponga tale applicazione quale condizione
necessariaper |'adesione del datore a medesimo accordo e, di conse-
guenzaalla proceduradi emersione.

Tuttavia, nellalegge finanziariaper il 2007 é rintracciabile una di-
sposizione che sembrarisolverein radiceil problema. Infatti, il relati-
vo comma 1175 stabilisceche «a decorrere dal 1° luglio 2007, i bene-
fici normativi e contributivi previsti dalla normativa in materia di la-
voro e legisazione sociale sono subordinati a possesso, da parte dei
datori di lavoro, del documento unico di regolarita contributiva, fermi
restando gli altri obblighi di legge ed il rispettodegli accordi e contrat-
ti collettivi nazionali nonché di quelli regionali, territoriali o aziendali,
laddove sottoscritti, stipulati dalle organizzazioni sindacali dei datori
di lavoro e dei lavoratori comparativamente piu rappresentative sul

%% E. MASSI, Emersione, cit., p. 331.
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piano nazionale)). In questo modo, con la seconda parte della disposi-
zione, |'accesso a qualungue beneficio contributivo- tra cui rientrano
quelli contenuti nella nuova disciplina per I'emersione del lavoro som-
merso — & chiaramentecondizionato all'osservanza dei contratti collet-
tivi stipulati dalle organizzazioni sindacali comparativamente piu rap-
presentative.

Laformulalegislativaé talmente ampia dafare ritenere che I'appli-
cazione dei contratti collettivi ivi menzionati, per ritenere integrata la
condizione legale, debba essere integrale, senza alcuna possibilita di
distinguere tra le varie parti in cui s articolail contratto collettivo di
riferimento. Con tale intervento legislativo dovrebbero essere risolti
gli annosi problemi relativi ala discussione di quale sia la parte del
contratto collettivo la cui osservanza effettivamente condizioni I'ac-
cesso a benefici legali; problemi sorti in passatoin relazionealle age-
volazioni per il settore artigiano e riproposti con l'art. 10, legge 14
febbraio 2003, n. 30 il quale e stato oggetto di non condivisibili inter-
pretazioni limitative.

Orbene, la finalita del comma 1175 ¢ evidente. S intende evitare
I'accesso ai benefici legidativi da parte di datori di lavoro che non os-
servano le regole (atuteladel lavoratori) coniate dai soggetti collettivi
che hanno maggiore radicamento tra le comunita del rappresentati.
Beninteso, tali regole, sul piano dell'effettivita dei valori sociali, svol-
gono una funzione virtuosa, perché impediscono la concorrenza d ri-
basso trai datori e i medesimi prestatori di lavoro e fissano un argine
agli animal spirits del mercato (imponendo il rispetto di valori ad
antagonisti) per i quali la persona che lavora, in fin dei conti, sarebbe
una merce come tante altre e come tale andrebbe trattata. Insomma,
con la suddetta disposizione il legidatore sostiene la contrattazione
collettivanello svolgerela suafunzionestoricadi governo del mercato
del lavoro e di limitazione e di regolazione della concorrenza tra le
impreseetragli stess lavoratori.

Peraltro, il comma 1175 impone alle imprese di tutti i settori eco-
nomici il possesso del documento unico di regolaritacontributivaqua-
le condizione di accesso ai benefici normativi e contributivi oggi vi-
genti. Gial'art. 2, legge 22 novembre 2002, n. 266 (di conversione del

% Cfr. D. GAROFALO, Benefici contributivi e condizioni: la contribuzione agli
enti bilaterali artigiani,in Lav. giur., 2004, p. 12 ss.
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decreto legge 25 settembre 2002, n. 210), d comma 1, aveva previsto
che «le imprese che risultano affidatarie di un appalto pubblico sono
tenute a presentare alla stazione appaltante la certificazione relativa
alla regolarita contributiva a pena di revoca dell’affidamento»; e al
comma |-bis che «la certificazionedi cui d commal deve essere pre-
sentata anche dalle imprese che gestiscono servizi e attivitain conven-
Zione 0 concessione con |'ente pubblico, pena la decadenza della con-
venzione o la revoca della concessione stessa)). Poi, I'art. 86, comma
10, d.Igs. 10 settembre 2003, n. 276 (che ha modificato I'art. 3, com-
ma 8, d.Igs. 14 agosto 1996, n. 494), ha esteso I'obbligo del possesso
del documento anche alle imprese appaltatrici di lavori edili o di inge-
gneria civile; e inserendo |'apposita misura sanzionatoria secondo culi
«in assenza della regolarita contributiva, anche di caso di variazione
dell'impresa esecutricedel lavoro, & sospesa l'efficacia del titolo abili-
tati~~))p parti sociali e gli enti pubblici interessati hanno, dal canto
loro, messo in moto tutti gli adempimenti necessari per favorireil rila-
scio del suddetto documento®”. L'art. 36-bis, commas, legge 4 agosto
2006, n. 248 (di conversione del decreto legge 4 luglio 2006, n. 223),
ha stabilito che alcune specifiche agevolazioni relativeal settore edile
trovano ((applicazioneesclusivamente nel confronti dei datori di lavo-
ro ... in possesso dei requisiti per il rilascio della certificazionedi re-
golaritacontributivaanche da parte delle Casse edili)). Cosi, da ultimo
e stato coniato il comma 1175 che ha ulteriormente allargato gli effetti
prodotti dal possesso del documento unico di regolarita contributiva.
A tal punto che s e reso necessario un intervento regolamentare per
rendere attuabile la suddetta disposizione. Cosl, il comma 1176 della
stessa legge n. 296 del 2007 dice che «con decreto del Ministrodel la
voro e della previdenza sociale, sentiti gli istituti previdenziali interes-
sati e le parti sociali comparativamente piu rappresentative sul piano
nazionale, da emanare entro tre mes dalla data di entrata in vigore
della presente legge, sono definite le modalita di rilascio, i contenuti
analitici del documento unico di regolarita contributivadi cui al com-
ma 1175, nonché le tipologiedi pregresse irregolarita di natura previ-
denzialeed in materiadi tutela delle condizioni di lavoro da non con-
siderare ostatived rilasciodel documento medesimo));e aggiunge che

37 Cfr. P. PENNESI, D. PAPA, Documento unico di regolarita contributiva: le re-
goleper il rilascio, in Dir. prat. lav., 2005, p. 1793 ss.
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«in attesa dell'entrata in vigore del decreto di cui d presente comma
sono fatte salve le vigenti disposizioni speciali in materia di certifica-
zione di regolarita contributiva nel settori dell'edilizia e dell'agricol-
tura)).

Cosi e evidente che, in attesa del menzionato decreto ministeriale,
restano sospese solo le nuove funzioni attribuitea possesso del docu-
mento unico di regolarita contributiva; mentre restano prowisoriamen-
te operative quelle gia contemplate dalle atre disposizioni legali qui
menzionate. Inoltre, gia a partiredal 1° luglio 2007, il comma 1175 di-
spieghera completamente i suoi effetti — senza bisogno della media-
zione dell'atto regolamentare citato — nell'ancorare I'accesso ai bene-
fici ivi contemplati al rispetto dei contratti collettivi stipulati dalle or-
ganizzazioni sindacali dei datori di lavoro e dei lavoratori comparati-
vamente piu rappresentativesul piano nazionale.

7. Laricerca di nuovi strumenti per rendere effettivo I'adempi-
mento degli obblighi previdenziali trova altresi riscontro nell‘avvio,
da parte della legge finanziariaper il 2007, della sperimentazione dei
cosiddetti indici di congruita; importando nell'area previdenziale un
meccanismo gia usato a fini fiscali. Alla streguadel comma 1173 «al
fine di promuovere la regolarita contributiva quale requisito per la
concessione dei benefici e degli incentivi previsti dall'ordinamento,
entro sel mes dalla data di entrata in vigore della presente legge, il
Ministro del lavoro e della previdenza sociale procede, in via speri-
mentale, con uno o piu decreti, al'individuazione degli indici di con-
gruitadi cui al comma 1174 e delle relative procedure applicative, ar-
ticolati per settore, per categorie di imprese e per territorio, sentiti il
Ministro dell'economia e dellefinanze nonchéi Ministri di settore in-
teressati e le organizzazioni comparativamente piu rappresentativesul
piano nazionale dei datori di lavoro e dei lavoratori)). I1 successivo
comma 1174, a primo periodo, afferma che «il decreto di cui a com-
ma 1173 individuai settori nel quali risultano maggiormente elevati i
livelli di violazionedelle norme in materia di incentivi ed agevolazio-
ni contributiveed in materia di tutela della salute e sicurezzadel lavo-
ratori)).La stessadisposizione, d secondo periodo, aggiunge che «per
tali settori sono definiti gli indici di congruitadel rapporto trala quali-
tadei beni prodotti e del servizi offerti e la quantitadelleore di lavoro
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necessarie nonché lo scostamento percentuale dall'indice da conside-
rare tollerabile, tenuto conto delle specifiche caratteristiche produttive
etecnichenonché de volumi di affari e del redditi presunti)).

Come s vede, s tratta ancora di un istituto allo stato progettuale
che abbisogna di appositi interventi normativi per renderlo operativo.
11 campo di applicazioni degli indici di congruita é pero alquanto am-
pio. Infatti, nel documento di CGIL-CISL-UIL del 18-19 luglio 2006
— che ha lanciato la campagna unitaria contro il lavoro nero e dove
unadellerichiesteé appunto I'istituzione degli indici di congruita — s
legge che «il rispetto di tali indici dovrebbe essere la principalecondi-
zione per: orientaregli interventi ispettivi delle diverse istituzioni; ac-
cedere a gare di appalto, concessioni, eccetera; definire la genuinita
dell'appalto stesso (e la relativa revoca); godere di qualsias beneficio
€CONoMmICOo € normativoy.

Inoltre, acune indicazioni su come potranno in concreto funzionare
gli indici di congruita provengono dalla recente legge 26 ottobre 2006,
n. 28, della Regione Puglia, intitolata ((disciplinain materiadi contra-
sto d lavoro non regolare)).L'art. 2, comma 3, di siffattalegge preve-
de che «entro centottanta giorni dalla data di entrata in vigore della
presente legge, la Regione Puglia procede all'individuazione, di con-
certo con le organizzazioni datoriali e sindacali maggiormente rappre-
sentative sul piano regionale rispettivamente nel settori di cui all’arti-
colo 2, commi 2 e 4, letterea, b, ¢ ed, legge 30 dicembre 1986, n. 936
(norme sul Consiglio nazionale dell'economia e del lavoro), di indici
di congruita, articolati per settore e per le categorie di imprese di cui
all'articolo 2 del decretodel Ministro delle attivita produttive 18 aprile
2005 (Adeguamento alla disciplina comunitaria dei criteri di indivi-
duazionedi piccole e medieimprese))).L 'enunciato, a secondo perio-
do, precisa che «gli indici di congruita definiscono il rapporto tra la
guantita e la qualita dei beni e del servizi offerti dai datori di lavoro,
imprenditori e non imprenditori, e la quantita delle ore lavorate, non-
ché la deviazione percentual e dall'indice individuato che sia da consi-
derare normale)); e conclude stabilendo che «le Universita pugliesi e
gli organi ispettivi operanti sul territorio regionale saranno invitati a
partecipare, con finalita di supporto tecnico e scientifico, alla defini-
zionedegli indici di congruitastess)).

L'art. |, comma 8, dellalegge pugliese fissa esattamente il campo
di applicazionedegli indici di congruita. Sicché, in base a primo pe-
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riodo di tale disposizione, «la dimostrazione del rispetto degli indici di
congruitadi cui al'articolo 2, comma 3, e condizione per |'accesso a
gualunque beneficio economico e normativo, per la partecipazione a
bandi e/o gare d'appalto, per il godimento di erogazioni da parte della
Regione Puglia, a qualunque titolo, anche in forma indiretta, di fondi
comunitari, nazionali e regiondi)). Mentre il secondo periodo del
commaag dell'art. 1 dellalegge pugliese inserisce una sortadi franchi-
gia temporale, poiché afferma che ((quantoprevisto dal presente com-
ma s applicaa datori di lavoro a partire dal terzo anno di attivita, a
condizione che non vi Sia una sostanziale coincidenza degli assetti
proprietari, o dei legali rappresentanti, con un'impresa gia esistente, o
unasituazionedi controllo da parte di un‘impresa gia esistente)).

| commi 4, 5 e 6 dell'art. 2 della stessalegge regolamentano il pro-
cedimento per I'accertamento del rispetto degli indici di congruitaele
relative conseguenze. Per il comma 4, «ai fini dell'applicazione delle
previsioni di cui d comma 3, i datori di lavoro, imprenditori e non
imprenditori, sono obbligati, al'atto delladomanda di attribuzionedi
benefici o della partecipazione a gare di appalto o dellarichiestadi e-
rogazione di fondi e sino al'avvenuta conclusione del rapporto o al-
I'avvenuta rendicontazione delle somme erogate, a fornire annua men-
te copiadella dichiarazioneannuale IVA e del libri paga contenenti le
indicazioni di cui al'articolo 20, comma 1, del decreto del Presidente
della Repubblica 30 giugno 1965, n. 1124 (Testo unico delle disposi-
zioni per |'assicurazione obbligatoria contro gli infortuni sul lavoro e
le malattie professionali))).I1 comma 5 dice che «la difformita dagli
indici di congruitadi cui a comma 3, intesa come deviazione superio-
re ai limiti definiti nello stesso comma 3, viene segnalataal datore di
lavoro, imprenditore e non imprenditore, a opera della Regione Puglia
— Assessorato d lavoro — entro e non oltre sei mesi dalla data di rice-
zione dei dati indicati d comma 4». Estremamente significativo
guanto contenuto nel comma 6 dell'art. 2. In forza del primo periodo
della disposizione, «il datore di lavoro che sia stato destinatario della
segnalazione di cui d comma 5, puo, nel termine perentorio di trenta
giorni dalla data di ricezione della segnalazione stessa, fornire docu-
mentazione idonea, illustrando le ragioni di fatto e di diritto per le
quali ladifformitadagli indici di congruitasia da ritenere inesistente o
giustificabilex». |1 secondo periodo aggiunge che «'’Amministrazione
regionale — Assessorato a lavoro — decide nel termine perentorio di
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sessanta giorni, decors i quali le giustificazioni del datore di lavoro
sintendono accolte)).E per il terzo periodo «nel caso di mancato ac-
coglimento delle giustificazioni, I'Amministrazione provvede, secon-
do il principio di proporzionaita, alla riduzione o alla revoca e al-
I'eventual e recupero, parziale o totale, delle agevolazioni e delle ero-
gazioni conCcesse)).

I1 quarto periodo conclude nel dire che «non s produce acun altro
effetto, e in particolare non s producono effetti sui rapporti di lavoro
o con gli enti previdenziali». Ma & evidente che nulla impedisce agli
enti previdenziali di utilizzaretali indici ai propri fini, come per esem-
pio per selezionarei settori in cui concentraregli interventi ispettivi. E
in effetti un obiettivo esplicito della legge regionae é anche quello di
rafforzare I'attivita di controllo, soprattutto sui datori di lavoro benefi-
ciari delle agevolazioni regionali. E, come s legge nella relazione di
accompagnamento a disegno di legge regionale originario, «la defini-
zione e I'applicazione di tali indici intende ausiliare le politiche di
controllo)). Tale attenzione a profilo della vigilanza e resa evidente
dall'art. 3 dellalegge pugliese, secondo cui «la Regione Pugliadestina
le risorse di cui al'articolo 6, nel limite massimo del dieci per cento,
a rafforzamento dell'attivita ispettiva sul territorio regionale, in con-
formita ai programmi condivis dalla Commissione regionale per
I'emersione del lavoro non regolare)); e «a tal fine, sono sottoscritti
appositi protocolli d'intesa con il Ministero del lavoro, con lo scopo di
garantireil controllodel datori di lavoro beneficiari degli interventi di
cui al'articolo 1» (che appunto concerne la concessione di benefici
economici da parte della Regione).

Come s puo notare, gli indici di congruitanon dovrebbero operare
come una sorta di letto di Procuste dell'affidabilita sociale del datore
di lavoro, ma come semplice strumento presuntivo che puo fare scatta-
re I'allarme sullamancanzadei presupposti indispensabili per 1o svol-
gimento dell'attivita considerata e quindi il sospetto che il datore non
sia nemmeno socia mente responsabile. Resta pero sempre possibilela
prova che ladifformitarispetto al'indice di congruita non sia sintomo
di una mancanza di capacita imprenditoriale, bensi a contrario di una
meritoria ottimizzazione dei fattori produttivi. La natura inevitabil-
mente sperimentale del nuovo strumento é resa palese da comma 7
dell'art. 2 dellalegge pugliese, secondo cui «gli indici di congruita di
cui al comma 3 sono oggetto di revisionenel caso di concorde richie-
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sta alla Regione Pugliadalle parti indicate al medesimo comma o, in
viaordinaria, ogni tre anni».

8. Lalegge finanziariaper il 2007 s dimostraperatro sensibilean-
che all'esigenza della calibraturaterritoriale delle politiche di contra-
sto del lavoro sommerso, nonché a quella del mantenimento della pos-
sibilita di un coordinamento nazionae tra le varie pratiche, in modo
tale da creare anche la precondizione per una diffusione delle espe-
rienze migliori. Cosi, il comma 1156, alla lett. a, stabilisce che «entro
tre mes dalladatadi entratain vigore della presente legge, il Ministro
del lavoro e della previdenza sociale, con proprio decreto, sentite la
Conferenza unificata di cui al'art. 8, d.lgs. 28 agosto 1997, n. 281, e
le organizzazioni nazionali comparativamente piu rappresentative del
lavoratori e dei datori di lavoro, adotta un programma speciale di in-
terventi e costituisce una cabina di regia nazionale di coordinamento
che concorre allo sviluppo di piani territoriali di emersionee di pro-
mozione di occupazioneregolare nonché allavalorizzazionede comi-
tati per I'emersione del sommerso (CLES)». E il secondo periodo del-
lo stesso comma 1156 aggiunge che ((entrosel mesi dalla data di en-
tratain vigore della presente legge, e istituito con decreto del Ministro
del lavoro e della previdenza sociale, di concerto con il Ministro del-
I'economia e delle finanze, un apposito Fondo per I'emersione del la-
voro irregolare (FELI), destinato al finanziamento, d'intesa con le re-
gioni e gli enti locali interessati, di servizi di supporto allo sviluppo
delle imprese che attivino i process di emersionedi cui ai commi da
1192 a 1201». 11 terzo periodo della disposizione fissa I'ammontare
del finanziamento per tali finaita«per ciascuno degli anni 2007 e 2008,
nel limiti di 10 milioni di euro annui)).

E cosi evidenteil ruolo fondamentale della concertazionea livello
locale, laddove | e singole misure vanno costruite a misura delle speci-
ficita territoriali. 11 che e implicito nell'ampia formula utilizzata dal
legidatore che parladi ((servizidi supportoallo sviluppo delleimprese
cheattivinoi processi di emersione».

Non vatrascuratodi sottolineare come il legidatore abbia costituito
il nuovo organo della cabina di regia nazionale e proclamato di valo-
rizzarei gia esistenti comitati per il lavoro e I'emersione del sommer-
s0 (CLEYS), istituiti dal d.1. 25 settembre 2002, n. 210, convertito con
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modificazioni, nellalegge 22 novembre 2002, n. 266, che ha novellato
la legge n. 383 del 2001. Tuttavia, 1o stesso legislatore dimentica la
presenza di altri organismi con competenza in materia il gia citato
Comitato nazionale per I'emersione del lavoro non regolaree le corre-
lative articolazioni locali delle Commissioni regionali e provinciali,
tutti previsti dall'art. 78 della legge n. 448 del 1998. Orbene, per se-
gnare una netta discontinuitacon la tradizione italica di moltiplicarei
soggetti operanti nello stesso ambito e di mantenere in vita enti del
tutto spogliati di ogni potere, sarebbe pertanto auspicabile un interven-
to chiarificatorevolto a eliminare gli organi ritenuti inutili e ad attri-
buire precise competenze a quelli che dovrebbero giocare un ruolo
cardine nellapoliticadi contrasto del |avoro sommerso.

Peraltro, un esempio di quanto gia possono autonomamente fare
le singole Regioni per sostenere I'emersione proviene dall'art. 5,
comma 1, della citatalegge pugliese in base a quale «la Regione Pu-
glia, nel limite delle risorse di cui al'articolo 6, promuove ulteriori
misure di sostegno all'emersione del lavoro non regolare)). E come
precisa il secondo periodo dell'enunciato «in particolare, in confor-
mitaa programmi condivis dalla Commissioneregionale per I'emer-
sione del lavoro non regolare, possono essere erogati, nel rispetto
della normativa comunitariain temadi regimi di aiuto e de minimis,
incentivazioni finalizzate alla regolarizzazione dei rapporti di lavoro
subordinato)). I1 terzo periodo aggiunge che «per l'individuazione
delle misure di cui al presente comma, la Regione Puglia, in coordi-
namento con la Commissione regionale per I'emersione del lavoro
non regolare, promuove la definizione settoriale di misure di soste-
gno al'uscita dalle situazioni di irregolarit, di concerto con le orga
nizzazioni sindacali dei lavoratori e le associazioni dei datori di lavo-
ro comparativamente piu rappresentative sul piano regionale nel ri-
Spettivi settori di attivita economica)). Per il quarto periodo, la Re-
gione ((promuovealtresi, in coordinamento con le commissioni pro-
vinciali per I'emersione del lavoro non regolare, piani territoriali per
I'emersione del lavoro non regolare, di concerto con le organizzazio-
ni sindacali dei lavoratori e |le associazioni del datori di lavoro com-
parativamente piu rappresentative sul piano regionale e gli enti locali
delle comunita interessate, in relazione alle situazioni territoriali di
particolare criticita che siano individuate di comune accordo)). E il
quinto periodo conclude che «in tale ambito si terra prioritariamente
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conto, fral'altro, del costi per assicurare laresidenzialitaeil traspor-
to del lavoratori immigrati e no».

Come s vede, tra la legge regione e quella nazionale non v'é sin-
croniain ordine agli organi che dovrebbero gestire le politiche di con-
trasto del lavoro sommerso. La legge regionale parla ancora della
Commissione regionale e delle Commissioni provinciali per I'emer-
sione del lavoro non regolare, che, invece la legge finanziaria per il
2007, come sé visto, pare dimenticare; per giunta quest'ultima s sof-
ferma su istituzioni vecchie (i CLES) e nuove (la cabinadi regia na-
zionale).

Per evitare che le specifiche misure premiali contemplate nel com-
ma 1 dell'art. 5 dellalegge regionae siano riconosciutea soggetti che
non perseguono obiettivi di sviluppo economico (che invece ¢ la fina
lita cardine dellalegge regionale) il comma 3 della medesima disposi-
zione fissa una condizione di accesso secondo cui «le incentivazioni
pOSSONO essere riconosciute alle imprese che, indipendentemente dal
godimento delle agevolazioni, dei benefici e delle erogazioni di cui al-
I'articolo 1, dimostrinocheil rapporto trala quantita e qualita dei beni
0 servizi offerti e laquantitadelle ore lavorate sia divenuto congruo ai
sens dell'indice di cui al'articolo 2, comma 3, e abbiano migliorato
di ameno il 25 per cento il rapporto registrato nell'anno precedente)).
Comes vede, I'uso degli indici di congruita & qui caratterizzato come
condizionestabile di accesso alle premidita previste. E infine, il com-
ma 4 dello stesso articolo prevede che «le incentivazioni di cui ai
commi 1 e 2 possono essere riconosciute in presenza di regolarizza-
zionedi rapporti di lavoro subordinato a tempo indeterminato, nonché,
in relazione alle imprese che svolgono attivita esclusivamente i perio-
di predeterminati nel corso dell'anno, anche di rapporti di lavoro su-
bordinato a tempo determinato, instaurati in relazione a esigenze tem-
poranee di carattere tecnico, produttivo, organizzativo 0 sostitutivo)).
Si tratta qui di un'ulteriore condizione volta a favorire la regolarizza-
zione nel tipo standard a tempo indeterminato, ma ammettendo la pos-
sibilita del ricorso @ contratto a tempo determinato quando cio sia
giustificatodalle caratteristichedel I'organizzazione del lavoro.

9. Proprio nell'ottica di approntare una strategia a vasto raggio di
contrasto del lavoro sommerso, possono essere collocate atre disposi-
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zioni dellalegge finanziaria per il 2007 che, in modo pitt 0 meno diret-
to, s muovono in questa direzione. In primo luogo, va segnalato il
grappolo di disposizioni di cui a commi 1168-1170 che mirano ad in-
crementare le possibilita di accertare le forme di lavoro sommerso at-
traverso la raccolta e I'incrocio di informazioni. In primo luogo, il
comma 1168 proprio «al fine di coordinare specifici interventi di con-
trasto a lavoro sommerso ed alla evasione contributiva)) estende alle
((Cameredi commercio, industria, artigianato e agricoltura)) I'obbligo
di fornirei propri dati agli enti pubblici gestori di fondi di previdenza
e assistenza, gia imposto alle aziende che somministrano energia el et-
trica o forniscono servizi telefonici dal comma 5 dell'art. 44, d.1. 30
settembre 2003, n. 269, convertito, con modificazioni, dalla legge 24
novembre 2003, n. 326. 11 comma 1169 stabilisce che tali dati «sono
mess a disposizione... del Ministero del lavoro anche mediante col-
legamenti telematici». |1 comma 1170 sancisce che «per |'attuazione
di quanto previsto dai commi 1168 e 1169, nonché per la realizzazione
dellabancadati telematicadi cui all'articolo 10, comma 1, del decreto
legidlativo 23 aprile 2004, n. 124, e successive modificazioni» — che
quindi pare non siaancora operatival — «il Ministero del lavoro e della
previdenza sociale puo avvalers, sulla base di apposite convenzioni,

delle risorse umane e strumentali del’INPS e dell’INAIL». E owvio,

infatti, che solo I'interconnessionetrai vari archivi degli enti, che rac-

colgono istituzionalmente dati sulle imprese e sui lavoratori, puo per-

mettere, attraverso tecniche calibrate, di intercettare fenomeni sospetti

e di azionare le opportune verifiche. I1 possesso di adeguate informa-

zioni in materia rappresentain effetti la precondizione per il successo
di ogni politicadi aggressioned lavoro sommerso.

Un'opportuna misuratesa a prevenirel'instaurazione di rapporti di
lavoro sommersi € poi costituita dall'auspi cata generalizzazione, stabi-
litadal comma 1180, dell'obbligo di comunicare 1’assunzione, agli uf-
fici competenti, «entro il giorno antecedente aquello di instaurazione»
del relativo rapporto. Con cio viene esteso a tutti i settori economici
I'obbligo di comunicazione preventiva dell'assunzione, che I'art. 36-
bis, comma 6, d.1. n. 223 del 2006 (convertito nella legge n. 248 del
2006) aveva introdotto limitatamente all'area dell'edilizia. Infatti, e
fin troppo noto che gran parte degli infortuni sul lavoro coinvolge la-
voratori sommers. E che il vecchio sistema favoriva la sommersione,
poiché basato sulla possibilita di comunicare |'assunzione entro una
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certa data dall'instaurazione del rapporto. In questo modo, il datore di
lavoro poteva nascondere ad libitum I'irregolarita della posizione del
lavoratore, facendola emergere solo a momento di un infortunio sul
lavoro, e sostenendo che il relativo rapporto s fosse instaurato da po-
chi giorni e che quindi non vi fosse stata a cuna violazione dell’ obbli-
go di comunicazione.

Altro profilo significativo e costituito dal potenziamento delle ri-
sorse di personale destinato all'attivita di vigilanza, poiché e nota la
scarsitadelle medesime. Al riguardo vanno menzionati i commi 544, e
571-573. In particolare, il comma 544 esordisce affermando che «al
fine di fronteggiarele esigenze scaturenti dai nuovi compiti recati dal-
la presente legge, con particolareriferimentoalle politiche di contrasto
del lavoro sommerso e di prevenzione degli incidenti sul lavoro e del
fenomeno delle morti bianche, il Ministero del lavoro e della previ-
denza sociale é autorizzato)) appunto ad immettere in servizio un de-
terminato contingentedi ispettori del lavoro. La disposizione presenta
una piccola contraddizione, poiché destinatali posti anche per gli uffi-
ci del Ministero del lavoro ubicati in Sicilia; con cio dimenticandoche
in questa Regione da tempo le competenze degli uffici periferici del
Ministero del lavoro sono state assorbite direttamente dagli organi re-
gionali.

Per quanto concernei meccanismi sanzionatori ci s limita a ricor-
dare che I'art. 36-bis, comma 1, d.1. n. 223 del 2006 consente la so-
spensione dell'attivita dei cantiereedili laddove si riscontrail supera-
mento di determinate percentuali di lavoratori sommersi; cosi condi-
zionando larevocadi siffatto provvedimento allaregolarizzazionedel -
la posizione di tali soggetti. Nellalinea di rendere piu facilmente ac-
certabile lo status del lavoratore e I'imposizione dell'obbligo a tultti i
datori di lavoro del settore edile (art. 36-bis, commi 3-5), di dotare il
personale occupato nel cantieri «di appositatesseradi riconoscimen-
to» che quest'ultimo é tenuto ad esporre. Lo stesso art. 36-bis, comma
7, ha ridefinito la cosiddetta «maxi-sanzione» contro il lavoro som-
merso, originariamente prevista dall’art. 3, comma 3, d.1. 22 febbraio
2002, n. 12, convertito, con modificazioni, nella legge 23 aprile 2002,
n. 73°%. E inoltrei commi 1177-1179 dellalegge finanziariain esame

% In modo piu dettagliato, su tutte le misure fino ad ora menzionate in questo
paragrafo, cfr. M. LAI, Flessihilita, cit., p. 455 ss.; P. SorraNg Cantieri edili: tutela
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contengono novita in ordine alle sanzioni amministrativeper la viola-
zione di norme in materiadi lavoro, specie con riguardo all’irregolare
tenuta dei libri obbligatori **. Da menzionareé poi il percorso avviato
con gli artt. 35, commi 28-34, d.I. n. 223 del 2006 e i commi 910 e
911 della legge finanziaria per il 2007 volto alla ricomposizione nor-
mativa della filiera degli appalti *°.

Solo il tempo sarain grado di dire se tutti gli interventi normativi
qui esaminati (0 solo accennati) avranno prodotto I'effetto auspica-
to*!. Cio che contaé che si acquisiscala consapevolezzache solo una
strategia applicativa condivisa e partecipata potra innervare il quadro
giuridico formale di contenuti sostanziali e garantire |'effettivita delle
astratte formulazioni legali.

PosTILLA. Quando questo scritto era gia in bozze, é stata varata la
legge 3 agosto 2007, n. 123, intitolata ((misurein tema di tutela della
salute e dellasicurezzasul lavoro e delegaa Governo per il riassetto e
la riforma della normativa in materia)). In particolare, I'art. 11 della
legge n. 123 del 2007 novella il comma 1198 della legge n. 296 del
2006. 11 nuovo testo del comma 1198 ora stabilisce, nel primo periodo,
che «nei confronti dei datori di lavoro che hanno presentato I'istanza
di regolarizzazionedi cui al comma 1192, per la duratadi un anno a
decorrere dalla data di presentazione, sono sospese le eventuali ispe-
zioni e verifiche da parte degli organi di controllo e vigilanza nelle

della salute e contrasto al lavoro nero, in Dir. prat. lav., 2007, p. 335 ss.; P. RAU-
SEl, Cantieri edili: la maxisanzione, ivi, 2006, n. 43, p. 2449 ss,; ID., Legge n. 248
del 2006 e regime sanzionatorio, ivi, 2006, p. 1903 ss,; E. MAssI, Contrasto al lavo-
ro nero e attivita delle Dpl, ivi, 2006, p. 1918 ss.; M.R. GHEIDO, Cantieri: misure
urgenti a tutela dei lavoratori, ivi, 2006, p. 2051 ss.

3 Cfr. D. MESSINEO, L. GRASSO, Lotta al sommerso e libri matricola e paga, in
Lav. giur., 2007, p. 353 ss.

“0 Cfr., ampiamente, M. ROCCELLA, Leriformetra parolee farti, in www.cgil.it e
in L'Unita, 13 gennaio 2007; P. CHIECO, Lavoro e responsabilita solidale negli ap-
palti: dalla legge Bersani alla Finanziaria 2007, in WP C.SD.L.E. ((MassimoD "4n-
tona», 2007, n. 52; F. ROTONDI, Appalto, lavori atipici, P.A. e maternita: novita del-
la Finanziaria, in Dir. prat. lav., 2007, p. 223 ss.

*I Per quanto concernelalegge n. 248 del 2006 cfr. giai dati positivi riportati da
D. APOLLONI, Salgono gli iscritti all’Inail nel settoreall'edilizia, in 11 Sole 24 Ore,
3 maggio 2007, p. 25.
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materie oggetto della regolarizzazione, ad esclusione di quelle concer-
nenti la tutela della salute e la sicurezzadei lavoratori)).E poi, nel se-

condo peripdo, che «resta ferma la facolta dell'organo ispettivo di ve-

rificare la fondatezza di eventuali elementi nuovi che dovessero emer-
gere nelle materie oggetto della regolarizzazione, a fine dell'integra-

zione della regol arizzazione medesima da parte del datore di lavoro)).
Infine, il terzo e ultimo periodo del novellato comma 1198 afferma
che ((I'efficaciaestintiva di cui al comma 1197 resta condizionata al

completo adempimento degli obblighi in materiadi salute e sicurezza
dei lavoratori)).

Come s vede, confrontando il nuovo con il vecchio testo del com-
ma 1198, & scomparsala preclusione per gli organi competenti di ef-
fettuare ((ispezionie verifiche))nei confronti dei datori che hanno pre-
sentato |'istanza di regolarizzazionedi cui al comma 1192, «anchecon
riferimento))alle materie ((concernentila tuteladella salute e sicurezza
dei lavoratori)).Ed & pure venuta meno I'esplicita concessione della
possibilitadi una graduale regolarizzazionedi questi obblighi. Rimane
pero la previsione secondo cui ((I'efficaciaestintiva di cui @ comma
1197 resta condizionata a completo adempimento degli obblighi in
materiadi salute e sicurezzadel lavoratori)).

Certo, non v'e alcun dubbio sulla primaria importanza delle pre-
scrizioni in materia di tutela della salute e sicurezza dei lavoratori.
Pertanto, la preclusione di accertamenti a riguardo, nei confronti del
datore in emersione, poteva giustamente sollevare (come se visto nel
testo) perplessitd. Tuttavia, bisognerebbe liberarsi dall'illusione che
basti una parola del legislatore per risolvere ogni problema. Infatti,
proprio nell'area del lavoro sommerso, I'imposizione dell'immediato
rispetto di normative cosi complesse, come quelle in tema di salute e
sicurezza (e, per giunta, la cui violazione & soprattutto sanzionata pe-
nalmente), stante la sua evidente impraticabilita, si potrebbe risolvere
in un ulteriore incentivo a continuare ad operare nell'illegalita. E a
guesto proposito non pare sufficiente I'applicazione della normativa
generdle di cui agli artt. 20 ss., d.lgs. 19 dicembre 1994, n. 758, la
guale, pur consentendo la regolarizzazionedegli obblighi in materiadi
sicurezza e igiene del lavoro entro i termini prescritti dall'organo di
vigilanza, condizional'estinzione della rel ativa contravvenzioned pa-
gamento di una determinata somma e comungue evoca il preoccu-
pante spauracchio della repressione penale. Peraltro, tale procedura
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non tocca I’area delle sanzioni amministrative pecuniarie che trove-
rebbero istantanea applicazione a momento dell'accertamento delle
relative violazioni. .

La cosa piu opportuna, pertanto, sarebbe stata quella di costruire
una verae propria sanatoriaad hoc. E ciog, di disegnare una disciplina
speciae concernente la possibilita di una regolarizzazione degli obbli-
ghi in materia di sicurezza e salute dei lavoratori, graduale nel tempo;
e anche selettiva: tenendo conto del fatto che alcune misure, stante la
loro importanza, vanno immediatamente applicate, mentre altre po-
trebbero essere attuate anche entro un relativo periodo di tempo. 11
cardine di questa sanatoria ad hoc dovrebbe essere costituito dalla
previsione della necessaria presenza di un preciso programma di rego-
larizzazione di tali obblighi: un programma predisposto dal datore di
lavoro in collaborazione con gli organi competenti, approvato da
quest'ultimi, e d cui integrale rispetto, in un arco temporale predefini-
to, siano subordinati il godimento dei benefici concessi dalla normati-
vain tema di emersione, e I'estinzione di tutti i reati e di tutte le san-
zioni amministrative connessi alla violazione dei suddetti obblighi e
non solo. Modelli del genere, suscettibili di appropriati perfeziona-
menti, possono essere rinvenuti nella disciplina dei contratti collettivi
di rialineamento di cui al'art. 5 della legge n. 608 del 1996, nonché
nella versione finale della procedura di emersione progressiva di cui
alalegge n. 383 del 2001.

Comunque, stando alle notizie pubblicate dalla stampa, sono state
pochissime |e adesione alla nuova procedura di emersione sulla quale
s’¢ soffermata |'attenzione in questo scritto. A tale insuccesso, oltre
alla mancanza di acune condizioni di contesto che attengono piu al
piano socio-economico che a quello giuridico, purtroppo, hanno con-
tribuito anche gli organi pubblici che quantomeno avrebbero dovuto
sostenere I'implementazione della normativa in oggetto. Basti dire che
lacircolare del’INPS sul tema — che & lo strumento fondamentale sot-
to il profilo operativo sia per I'ente previdenziale sia per il datore di
lavoro e i suoi consulenti — e uscita il 7 settembre 2007, proprio a ri-
dosso della scadenza del termine (che é il 30 settembre 2007) fissato
dal comma 1192 dell'art. 1 dellalegge n. 296 del 2006, per presentare
I'istanza di regolarizzazione. E @ momento si discute sull'opportunita
di prorogare il suddetto termine con la futura legge Finanziaria per il
2008.
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La legge n. 123 del 2007, poi, contiene tutta una serie di disposi-
zioni di notevole importanza per il contrasto del lavoro sommerso. In
particolare, I'art. 5 di dettalegge generalizza e perfezionalo strumento
di sospensione delle attivita imprenditoriali che utilizzino lavoro
sommerso e irregolare, gia previsto, per I'edilizia, dall'art. 36-bis della
legge n. 248 del 2006. Tuttavia, motivi di spazio e di tempo non con-
sentono a momento una riflessione piu attenta sugli specifici contenu-
ti di tale normativa.

E necessario pero, in via conclusiva, richiamare il legisatore ad
uno sforzo di coerenza e sistematicita sui piani strettamente intrecciati
della costruzione e della reale attuazione dei disegni normativi. Solo
discipline tendenzialmente chiare e stabili, nonché effettivamente ap-
plicate, possono contribuire a creare gli adeguati incentivi a rispetto
dellalegalita e a scoraggiare lafuga nel sommerso.



CIB Centro Inter-Bibliotecario

Viale Filopanti, 7 - 40126 Bologna - Italia

ALMA MATER STUDIORUM
UNIVERSITA DI BOLOGNA

Documento redatto in data: 19/09/2018  Protocollo numero: 195494

Catalogo Nazionale dei Periodici ACNP

SCHEDA COMPLETA PERIODICO

Periodico/Rivista:
Altri Titoli : RDSS
Editore Giappichelli;Il Mulino
Luogo pubbl. Torino
Ultimo luogo pubblicazione: Bologna
Da anno - Ad anno 2001-
Lingua ITA
Periodicita QUADRIMESTRALE
Paese IT
ISSN: 1720-562X
Cod. CDU: 349.3; 36
Cod. CNR: P 00214496
Fonte ACNP
Supporto: Printed text
HA PER ALTRO SUPPORTO:

Titoli coll i: .. .. . .
toli collegatt *Rivista del diritto della sicurezza sociale

Posseduto cumulativo: 2001-



